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了 中 


土地 利用 是 城乡 规划 的 核心 问题 。 在 发 达 国家 的 规划 ,如 美国 的 区 划 和 英国 的 地 
方 发 展 规划 中 ,土地 利用 一 直 是 规划 管理 与 开发 控制 的 核心 内 容 。 在 我 国 ,由 于 城乡 规 
划 和 土地 管理 体系 的 分 设 及 城乡 二 元 的 土地 制度 ,存在 城市 总 体 规划 与 土地 利用 总 体 
规划 不 统一 、 政 出 多 门 ,管理 难以 协调 等 问题 ,土地 利用 总 体 规划 与 城市 总 体 规划 “两 张 
皮 ” 的 现象 普遍 存在 。 两 规 在 城乡 土地 利用 上 的 诸多 矛盾 ,给 城市 发 展 战略 的 实施 和 建 
设 管理 带 来 了 种 种 问题 和 冲突 ,前 弱 了 各 自 的 严肃 性 和 权威 性 。 近 年 来 ,在 北京 上海、 
武汉 、 广 州 .深圳 等 城市 ,相继 开展 了 “两 规 合 一 ”乃至 “多 规 合 一 ”的 探索 与 实践 。 然 而 ， 
在 高 校 , 专 业 设置 和 教育 上 仍 存在 内 容 分 割 、 自 成 体系 、 缺 乏 整合 等 问题 ,甚至 出 现 了 在 
城乡 规划 领域 称 为 “土地 使 用 ”, 而 在 土地 管理 领域 称 为 “土地 利用 ”等 说 法 ,部 门 分 割 所 
带 来 的 困惑 由 此 可 见 一 斑 。 城 乡 规划 与 土地 管理 专业 的 学 生 和 教师 也 往往 对 各 自 领 域 
的 内 容 比较 熟悉 ,而 对 对 方 领域 的 知识 体系 并 不 了 解 。 笔 者 本 人 具有 城乡 规划 和 土地 
经 济 教育 的 双重 背景 ,并 有 幸 在 城市 规划 编制 、 管 理 部 门 工作 和 高 校 任教 , 在 实际 工作 
中 深切 感受 到 由 于 部 门 割裂 给 城乡 发 展 带 来 的 种 种 问题 。 基 于 此 ,本 书 希 望 整合 城乡 
规划 与 土地 管理 的 相关 知识 ,从 概念 ,理论 基础 ,规划 方法 、 规 划 内 容 、 开 发 控制 等 诸多 
方面 对 城市 土地 利用 规划 进行 较为 全 面 的 分 析 与 介绍 ,希望 读者 能 对 其 内 容 有 较为 全 
面 的 了 解 和 认识 。 

本 书 是 清华 大 学 城市 规划 系 顾 朝 林 教 授 主 编 的 “高 等 院 校 城乡 规划 专业 系列 教材 ” 
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城市 规划 系 任 教 期 间 的 部 分 博士 生 和 硕士 生 参 与 了 教材 编写 的 工作 ,从 大 纲 起 草 、 文 献 
收集 .写作 思路 整理 等 ,经 过 了 数 轮 修改 .讨论 ,前 后 历时 一 年 半 , 终 于 成 稿 。 此 外 ,清华 
大 学 城市 规划 系 谭 纵波 教授 担任 了 本 书 初 稿 的 审核 工作 ,提出 了 宝贵 的 修改 意见 。 没 
有 大 家 的 支持 和 协助 ,本 书 的 付 梓 出 版 是 不 可 能 的 ,在 此 致 以 最 诚挚 的 谢意 。 

本 书 的 主要 编写 人 员 及 具体 分 工 如 下 。 全 书 大 岗 、 目 录 、 具 体内 容 及 主要 参考 文献 
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、 以 土地 利用 一 致 性 为 原则 的 评价 方法 

、 比 较 实 施 效果 与 规划 主旨 的 评价 方法 
、 以 规划 实践 为 基础 的 评价 方法 ……… 
、PPIP 政策 -规划 实施 评价 过 程 模 型 
、 以 目标 为 导向 的 评价 方法 ……………… 
土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 
一 、 评价 指标 体系 的 构建 原则 … 
二 、 评 价 指标 体系 的 构建 …………… 


1 


由 五 


1 


由 画册 


第 九 章 ”城市 
第 一 节 


第 二 节 


第 四 节 


第 十 意 土地 
第 一 节 


第 二 节 


土地 利用 制度 


我 国土 地 有 偿 使 用 制度 的 建立 及 演进 
、 我 国土 地 有 偿 使 用 制度 建立 的 背景 … 

二 、 土 地 有 偿 使 用 制度 的 建立 … 人 

三 、 土 地 有 偿 使 用 制度 建立 以 来 的 阶段 演进 … 

土地 征收 制度 

、 土 地 征收 的 内 涵 
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、 土 地 征收 的 补偿 与 安置 
、 土 地 征收 制度 的 问题 …… 
土地 储备 制度 es 
、 土 地 储备 制度 的 产生 与 发 展 

土地 储备 制度 的 内 涵 … 
土地 储备 的 运作 程序 
、 土 地 储备 制度 的 不 足 
土地 使 用 权 交 易 制度 
、 土 地 一 级 市 场 的 交易 制度 
、 土 地 二 级 市 场 的 交易 制度 
、 土 地 使 用 权 交 易 中 的 管理 制度 … 
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城市 土地 利用 管理 概述 
一 、 土 地 利用 管理 的 概念 及 指导 思 
二 、 土 地 利用 管理 的 内 容 …………* 
土地 利用 规划 的 法 律 体系 概述 
一 、 土 地 利用 规划 的 法 律 体系 … 

、 我 国土 地 利用 规划 法 律 体系 的 特点 ， 
土地 利用 的 计划 管理 Sonos sree oro oer 
、 土 地 利用 计划 管理 的 售 义 .pp 
、 土 地 利用 计划 与 土地 利用 规划 的 关 
、 土 地 利用 计划 体系 
城市 土地 利用 的 管制 
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省 流 用 站 总 是 对 出 2 
、 城 市 土地 利用 标准 控制 ………… 
、 规 划 的 行政 许可 …… 
土地 管理 的 组 织 架构 
一 、 土 地 利用 管理 架构 … 
二 、 城 市 规划 管理 架构 … ee ee 
、 改 革 开放 以 来 土地 利用 ,城市 规划 管理 体制 的 变迁 过 程 … 
城市 土地 利用 规划 的 实施 管理 2 
、 土 地 利用 规划 实施 保障 的 内 涵 及 任务 
、 国 外 规划 实施 管理 的 主要 模式 及 手段 …- 
、 提 升 我 国土 地 利用 规划 实施 管理 的 思路 与 建议 
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农用 地 土地 利用 分 类 和 编码 
城镇 村 及 工矿 用 地 分 类 和 编码 
城乡 用 地 分 类 和 代码 
城市 建设 用 地 分 类 和 代码 ……………… 
划拨 用 地 目录 (国土 资源 部 令 第 9 号 )… 
限制 用 地 项 目 目 录 (2012 年 版 ) 


第 一 节 土地 的 概念 与 特性 


一 、 土 地 的 概念 


土地 作为 人 类 社会 活动 的 载体 ,是 人 类 生存 和 发 展 的 基本 资源 。 中 国 古代 学 者 管仲 曾 
言 “ 地 者 ,万 物 之 本 原 , 诸 生 之 根 苑 也 ”。 对 于 农业 、 矿 业 或 是 土地 开发 等 活动 而 言 ,土地 是 
最 基本 的 生产 要 素 ,威廉 佩 第 (William Petty) 认 为 : 劳动 是 财富 之 父 ,土地 是 财富 之 母 。 
“土地 "是 土地 科学 中 最 重要 的 基本 概念 ,对 土地 的 属性 内 涵 的 准确 把 握 有 利于 进一步 深入 
地 进行 土地 开发 利用 ,管理 等 的 研究 和 实践 。 

马克 思 认 为 属性 是 指 事物 本 身 所 固有 的 性 质 ,土地 作为 基本 的 研究 客体 , 它 同 时 具有 
自然 ,经济 和 社会 属性 (有 段 正 梁 ,2000)。 土 地 利用 的 社会 化 进程 不 断 强化 着 土地 的 本 质 属 
性 ,并 使 其 社会 ,经济 属性 不 断 扩 展 。 这 些 属性 使 得 土地 在 城市 发 展 .土地 经 济 和 城市 规划 
与 建设 中 显示 出 越 来 越 重 要 的 作用 (吴志强 ,2010)。 

土地 的 自然 属性 是 指 土地 自身 具有 的 自然 环境 性 能 以 及 不 可 变更 的 特性 , 它 将 影响 到 
城乡 用 地 的 选择 、 城 乡土 地 的 用 途 结构 以 及 建设 的 经 济 性 等 方面 。 土 地 首先 以 物质 实体 的 
形式 存在 ,其 物质 实体 实际 上 是 由 地 表 各 自然 要 素 如 地 质地 貌 、 气 候 、 生 物 、 土 壤 \ 水 文 等 
和 以 物理 状态 存在 的 社会 经 济 要 素 如 建筑 、 道 路、 地 下 物 等 所 组 成 的 。 简 单 而 言 , 即 土 地 是 
由 土地 自然 物 和 土地 资本 物 组 成 的 以 自然 方式 存在 的 土地 物质 实体 。 土 地 可 以 通过 人 类 
社会 活动 而 体现 出 经 济 价值 。 

城市 用 地 因 人 为 的 土地 利用 方式 而 得 以 开发 土地 的 经 济 潜力 。 土 地 具有 经 济 属性 ,就 
是 以 自然 状态 存在 的 物质 实体 能 为 人 类 所 用 、 带 来 经 济 效 用 或 其 本 身 具有 经 济 效益 的 功 
能 。 土 地 具有 资源 和 资产 的 双重 特性 功能 。 土 地 的 资源 功能 是 指 土地 作为 生产 要 素 和 环 
境 要 素 是 人 类 生产 ,生活 的 物质 基础 和 来 源 ,土地 的 资产 功能 是 指 土地 可 以 作为 财产 来 使 
用 和 进行 交换 的 功能 。 土 地 的 社会 属性 则 反映 了 土地 的 社会 关系 。 土 地 关系 的 核心 是 土 
地 权 属 或 土地 产权 关系 。 土 地 产权 是 指 土地 所 有 者 或 使 用 者 按照 相关 法 律 的 规定 所 享有 
的 对 土地 占有 、 使 用 ,收益 和 处 分 的 权利 。 

不 同 的 学 科 对 土地 也 有 着 不 同 的 解释 。 经 济 学 认为 ,土地 是 指 “ 大 自然 无 偿 资 助人 们 
的 地 上 ,水 中 、 空 中 、 光 热 等 物质 和 力量 ”( 马 软 尔 ,1982);“ 土 地 是 自然 的 各 种 力量 ,或 自然 
资源 …… 侧 重 于 大 自然 所 赋予 的 东西 "(伊利 ,1982)。 从 地 理学 角度 而 言 , 土 地 是 指 “ 地 表 
上 的 一 个 立体 垂直 剖面 ,从 空中 环境 到 地 下 的 物质 层 ,并 包括 过 去 和 现在 的 人 类 活动 成 果 ” 
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( 王 万 谍 ,2006)。 从 系统 科学 的 角度 ,土地 是 由 耕地 、 林 地 、 牧 地 、 水 域 .工矿 用 地 等 子 系统 
组 成 的 复杂 系统 。 

综 上 ,根据 土地 的 自然 ,经济 和 社会 属性 以 及 各 学 科 的 相关 探讨 ,土地 的 概念 可 表述 
为 : 土地 是 固定 于 地 表 , 包 括 地 表 上 一 定 空间 和 地 表 下 一 定 深 度 , 由 土地 自然 物 与 土地 资本 
物 所 组 成 的 具有 资源 ,资产 .产权 三 重 属性 的 综合 体 。 


二 、 土地 的 特性 


伊利 (1982) 指 出 ,成功 的 土地 利用 是 以 对 土地 特性 的 认识 为 基础 的 。 因 此 ,研究 土地 
特征 对 真正 认识 并 合理 利用 土地 十 分 重要 。 目 前 对 土地 特征 的 界定 ,比较 有 代表 性 的 表述 
有 四 种 : 第 一 种 是 两 分 法 ,该 观点 认为 ,土地 的 特征 包括 自然 特征 和 经 济 特征 。 第 二 种 是 三 
分 法 ,该 观点 又 可 细 分 为 两 种 ,一 种 是 土地 的 特征 主要 有 自然 特征 、 社 会 经 济 特征 与 法 律 特 
征 三 类 , 另 一 种 是 土地 的 特征 主要 有 两 重 性 、 自 然 特 征 、 社 会 经 济 特征 三 类 。 第 三 种 是 混合 
法 , 即 对 土地 自然 特征 、 社 会 经 济 特 征 等 不 作 区 分 ,而 是 合 二 为 一 地 去 论述 。 第 四 种 是 方法 
确定 法 , 即 根据 一 定 的 方法 去 确定 土地 的 特征 。 在 该 观点 看 来 ,对 任何 事物 的 特征 的 研究 ， 
必须 采用 一 定 的 方法 ,而 且 只 有 方法 得 当 , 技 术 路 线 正确 ,才能 取得 满意 的 结果 。 

上 述 对 土地 特性 的 探讨 有 两 点 需要 说 明 : 一 是 两 分 法 和 三 分 法 并 无 本 质 的 不 同 , 只 是 
内 容 或 多 或 寡 ( 姜 受 林 ,2000)。 混 合法 是 不 加 区 分 的 两 分 法 或 三 分 法 。 二 是 方法 确定 法 过 
于 偏重 人 为 的 因素 ,但 作为 一 种 研究 尝试 ,具有 一 定 的 研究 价值 。 著 者 认为 ,两 分 法 、 三 分 
法 、 混 合法 与 方法 确定 法 这 四 种 观点 ,各 有 千秋 ,但 都 有 值得 借鉴 之 处 。 根 据 上 文 对 土地 概 
念 的 科学 界定 ,并 结合 土地 科学 的 实际 ,对 土地 的 特征 可 从 土地 的 本 质 特性 和 派生 特性 两 
个 方面 来 论述 。 

土地 自然 特性 是 土地 自然 属性 的 反映 ,是 土地 所 固有 的 \ 不 以 人 的 意志 为 转移 的 ,也 是 
由 其 本 身 的 物理 ,化 学 .生物 性 能 所 决定 的 ,与 人 类 对 土地 的 利用 与 否 没有 必然 的 联系 。 土 
地 自然 特性 主要 包括 : 土地 是 自然 的 产物 ; 四 土地 数量 (面积 ) 的 有 限 性 ; @@ 土 地 位 置 的 
固定 性 ; @ 土 地 质量 的 差异 性 ; @ 土 地 利用 的 永 续 性 。 通 过 上 述 对 土地 自然 特性 的 分 析 以 
及 对 土地 生产 能 力 的 评价 ,生产 用 地 配置 会 对 解决 经 济 发 展 与 合理 开发 利用 土地 之 间 的 矛 
盾 产 生 积极 意义 。 

土地 的 派生 特性 主要 有 经 济 、 社 会 .生态 法律 等 四 个 方面 。@ 土 地 的 经 济 特性 是 在 土 
地 自然 生产 力 的 基础 上 ,土地 被 人 类 利用 、 改 造 中 所 表现 出 来 的 。 在 人 类 诞生 之 前 ,土地 尚 
未 被 人 类 开发 利用 ,这 些 特 征 自然 并 不 存在 。 这些 特 征 有 土地 供给 的 稀缺 性 、 土 地 报酬 的 
递减 性 ,土地 用 途 变更 的 困难 性 、 土 地 利用 方式 的 分 散 性 、 土 地 损失 的 补偿 性 、 土 地 资本 的 
储藏 性 、 土 地 投入 的 增值 性 。@ 土 地 的 社会 特性 ,是 指 建立 在 土地 产权 之 上 的 政治 和 社会 
权力 而 表现 出 的 特性 , 它 与 土地 的 经 济 属性 具有 密切 的 关联 。 土 地 不 仅 是 生产 资料 ,也 是 
社会 关系 的 客体 。 人 们 在 利用 土地 这 个 生产 资料 时 ,一 方面 要 依据 土地 的 自然 属性 ,合理 
利用 土地 ; 另 一 方面 又 产生 了 对 土地 的 占有 、 使 用 、 支 配 与 收益 等 生产 关系 ,而 土地 的 占有 、 
使 用 关系 则 是 一 定 社会 关系 的 基础 ,这 就 是 土地 的 社会 特性 。 另 外 ,这 也 反映 了 对 土地 进 
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行 分 配 和 再 分 配 的 客观 必然 性 。@ 土 地 的 生态 特性 ,是 由 土地 本 身 的 生态 系统 及 其 环境 因 
素 所 体现 出 来 的 一 种 特性 。 土 地 生态 是 指 人 类 社会 经 济 活动 与 土地 资源 之 间 的 相互 依存 、 
互相 制约 的 一 种 关系 。 生 态 学 和 地 理学 认为 ,土地 是 由 气息、 地貌、 岩石 .土壤 、 植 被 .水文 、 
基础 地 质 等 组 成 的 生态 系统 。 土 地 生态 系统 又 可 细 分 为 农用 地 生态 系统 、 建 设 用 地 生态 系 
统 以 及 未 利用 地 生态 系统 。 其 中 ,农用 地 生态 系统 又 可 细 分 为 耕地 生态 系统 、 林 地 生态 系 
统 .草地 生态 系统 与 养殖 水 面 生态 系统 。 水 土 流失 土地 污染 土地 质量 退化 .土地 沙化 等 
土地 生态 环境 恶化 ,不 仅 破坏 了 土地 自身 生态 系统 的 生产 力 , 而 且 直 接 影响 地 球 上 更 大 生 
态 系统 的 能 量 和 物质 循环 。 土 地 的 生态 特性 有 易 受 污染 性 、 可 更 新 性 、 质 量 退化 性 、 水 土 流 
失 性 、 危 害 株 连 性 。@ 土 地 的 法 律 特性 ,是 由 土地 的 位 置 固定 性 与 财产 权利 体现 出 来 的 一 
种 特性 。 它 所 强调 的 是 与 土地 相关 的 各 种 利益 的 权利 和 责任 ,如 土地 所 有 权 、 使 用 权 、 收 益 
权 、 处 分 权 等 。 其 特征 有 不 动产 性 ` 两 权 分 离 性 .范围 性 .归属 性 和 排他 性 等 。 
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一 、 土 地 利用 的 含义 


土地 利用 是 一 个 内 涵 丰 富 的 概念 。 土 地 利用 包括 将 自然 环境 或 未 开发 的 土地 改造 和 
管理 成 建设 环境 ,比如 把 耕地 、 牧 草地 以 及 林地 改造 成 居民 点 或 半 自 然 环境 。 联合国 粮农 
组 织 (FAO) 认 为 ,土地 利用 可 被 定义 为 : 在 一 定 的 自然 ,社会 ,经 济 背 景 下 , 按 一 套 经营 管 理 
的 技术 经 济 指标 加 以 详细 规定 和 描述 的 土地 利用 类 型 ,这 套 技术 经 济 指标 包括 产品 ,市 场 
方向 ,经 营 规 模 、 劳 动力 集约 度 、 资 金 集约 度 、 所 采用 的 动力 .技术 和 物质 投入 等 (FAO/ 
UNEP，1999) 。 

从 不 同 的 角度 看 待 土地 利用 有 着 不 同 的 理解 。 土 地 利用 作为 一 种 干预 过 程 而 言 , 是 指 
人 类 对 特定 土地 投入 劳动 力 资本 ,以 期 从 土地 得 到 某 种 欲望 的 满足 ( 林 英 彦 ,1995) ,或 是 指 
人 类 通过 与 土地 结合 获得 物质 产品 和 服务 的 经 济 活动 过 程 ( 毕 宝 德 ,2003) 。 作 为 一 种 存在 
状态 ,是 指 在 既定 时 间 、 空 间 和 特定 地 点 的 一 切 已 开发 和 空闲 的 土地 的 表面 状况 ( 曼 德尔 ， 
1987) 。 综 合 相关 观点 ,可 以 发 现 土 地 利用 包括 了 三 个 核心 要 素 , 即 人 、 土 地 及 土地 利用 方 
式 ( 董 诈 继 ,2007)。 第 一 个 基本 要 素 是 人 ,作为 土地 利用 的 主体 ,人 是 土地 利用 过 程 中 最 为 
主导 和 具有 能 动 性 的 因素 。 人 的 需求 是 土地 利用 的 出 发 点 和 根本 目标 ,土地 利用 过 程 因为 
有 了 人 的 因素 而 有 别 于 单纯 的 自然 生产 过 程 ,成 为 自然 再 生产 与 经 济 再 生产 相互 影响 的 过 
程 。 第 二 个 基本 要 素 是 土地 ,作为 土地 利用 的 客体 ,土地 是 一 切 活动 的 物质 源泉 。 土 地 利 
用 的 过 程 也 是 一 个 人 与 土地 进行 物质 能 量 和 价值 交流 、 转 换 的 过 程 。 第 三 个 基本 要 素 是 
土地 利用 方式 。 土 地 利用 方式 是 连接 人 与 土地 两 个 要 素 的 媒介 。 

作为 人 类 有 目的 地 对 土地 进行 干预 的 活动 ,土地 利用 包括 四 个 方面 : 土地 开发 .土地 利 
用 ,土地 整治 和 土地 保护 。 土 地 开发 有 广义 和 狭义 之 分 。 广 义 的 土地 开发 是 指 把 尚未 利用 
的 土地 经 过 清理 ,整治 ,使 之 可 以 投入 使 用 ; 狭义 的 土地 开发 指 的 是 土地 开 晨 ,是 指 把 适 于 
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耕作 的 荒地 经 过 开垦 变 为 耕地 ,以 种 植 农作物 ( 张 占 录 ,2006) 。 

此 处 的 土地 利用 是 狭义 的 概念 ,是 指 由 土地 质量 特性 和 社会 土地 需求 协调 所 决定 的 土 
地 利用 过 程 ,是 人 类 通过 与 土地 结合 获得 物品 和 劳务 的 经 济 活动 过 程 。 合 理 的 土地 利用 是 
一 个 寻求 土地 资源 最 佳 利 用 的 过 程 。 土 地 整治 是 指 改变 土 地 利用 不 利于 生态 环境 条 件 的 
综合 措施 ,使 土地 资源 得 到 永 续 利 用 ,如 水 土 流失 整治 ,盐碱地 整治 等 。 土 地 保护 是 指 保护 
土地 资源 及 其 环境 条 件 中 有 利于 生产 和 生活 的 状态 ,依据 自然 规律 采取 措施 以 保护 和 利用 
土地 ,最 终 达 到 保护 土地 资源 的 目的 。 

基于 上 述 的 各 种 认识 ,本 书 将 土地 利用 定义 为 : 土地 利用 是 指 人 类 通过 特定 的 行动 ,在 
特定 的 社会 生产 方式 下 ,依据 土地 的 自然 .社会 和 经 济 属 性 ,对 其 进行 有 目的 的 开发 ,利用 、 
整治 和 保护 等 活动 ,以 满足 人 类 生产 生活 需求 的 活动 。 


二 、 土地 利用 的 特点 和 本 质 


(一 ) 土地 利用 的 特点 

1. 土地 利用 性 质变 更 的 困难 性 

尽管 土地 具有 多 种 使 用 用 途 , 但 土地 一 旦 转 为 具体 的 用 途 之 后 , 便 具 有 了 “使 用 惯性 ”， 
再 要 变更 其 用 途 比较 困难 。 这 是 因为 : 一 方面 ,受制 于 土地 的 自然 条 件 ; 另 一 方面 ,更 改 土 
地 利用 性 质 往往 会 在 短期 内 造成 巨大 的 财富 消耗 以 及 相关 的 交易 成 本 。 因 此 ,注重 土地 利 
用 规划 ,在 行动 实施 前 做 好 勘测 设计 与 富有 远见 的 规划 十 分 重要 。 

2. 土地 利用 的 报酬 递减 性 

土地 报酬 递减 规律 认为 ,在 技术 水 平一 定 的 前 提 下 ,土地 上 最 后 会 出 现 产 出 物 的 增加 
值 小 于 投入 物 的 增加 值 , 该 规律 尤其 在 农用 地 的 表现 最 为 明显 ,也 即 土地 的 “内 卷 化 "( 黄 宗 
智 ,2002)。 这 要 求 在 提高 土地 利用 强度 、 提 高 投入 时 ,需要 在 一 定 的 经 济 技术 条 件 下 进行 ， 
而 非 一 味 地 提高 土地 上 的 投入 量 ,最 终 导 致 土地 利用 报酬 递减 。 无 论 是 农用 地 还 是 建设 用 
地 都 遵循 该 规律 。 

3. 土地 利用 效应 的 外 部 性 

外 部 性 又 称 外 部 效应 ,是 一 个 经 济 学 概念 , 指 某 一 微观 经 济 行为 主体 的 经 济 活动 对 另 
一 主体 的 福利 所 产生 的 效应 , 且 这 种 效应 没有 通过 市 场 交易 反映 出 来 。 结 合 土地 而 言 , 土 
地 外 部 性 是 指 人 们 在 对 土地 这 一 客体 进行 利用 的 过 程 中 ,对 他 人 的 生活 、 工 作 或 者 生产 活 
动 或 社会 所 造成 的 影响 ,并 且 这 种 影响 无 法 通过 市 场 来 进行 交易 。 土 地 外 部 性 的 承受 者 虽 
与 土地 利用 者 没有 直接 关系 ,但 他 们 不 能 自主 地 选择 或 避免 这 种 外 部 性 对 自己 造成 的 影 
响 ,这 就 造成 了 土地 利用 者 的 私人 收益 与 社会 收益 .私人 成 本 与 社会 成 本 不 一 致 的 现象 ( 刘 
湘 洪 等 ,2010)。 土 地 利用 的 外 部 性 ,是 经 济 系 统 运行 中 正常 的 、 无 处 不 在 的 和 不 可 避免 的 
组 成 部 分 。 土 地 利用 的 外 部 性 涉及 面 广 ,类 型 多 样 。 

4. 土地 利用 的 可 持续 性 

土地 利用 的 可 持续 性 是 指 , 在 获得 最 高 产量 的 同时 保护 土壤 等 赖 以 生产 的 基本 资源 ， 
来 维护 土地 的 永久 生产 力 ( 蔡 运 龙 ,2003)。 土 地 是 一 种 可 变更 的 资源 ,不 会 因 使 用 而 减少 ， 
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土地 可 能 因 不 当 的 利用 方式 而 改变 其 性 质 或 出 现 退 化 ,但 其 面积 和 空间 位 置 是 不 会 改变 
的 。 如 果 能 合理 利用 ,其 生产 力 不 但 不 会 随 着 时 间 的 推移 而 形 失 ,相反 ,还 会 随 着 科技 的 进 
步 而 得 到 提高 。 

5. 土地 利用 的 动态 性 

随 着 社会 经 济 发 展 和 自然 环境 的 变化 ,土地 的 用 途 、 土 地 资源 的 分 配 \ 土 地 利用 效益 并 
非 一 成 不 变 , 它 是 一 个 动态 过 程 。 从 人 类 社会 早期 的 直接 向 自然 生态 索取 的 方式 到 农业 生 
产 再 到 工业 革命 后 的 工业 化 与 城市 化 ,土地 利用 的 方式 发 生 了 极 大 的 变化 。 随 着 生产 力 的 
发 展 以 及 科技 的 进步 ,诸多 曾经 无 法 利用 的 土地 得 到 了 重新 利用 。 


(二 ) 土地 利用 的 本 质 

土地 利用 本 质 上 是 一 个 自然 ,经 济 、 社 会 和 生态 等 多 种 因素 相互 作用 的 持续 运动 过 程 。 
本 质 上 是 一 种 人 地 关系 ,是 人 类 为 满足 某 种 需求 对 土地 实施 干预 的 过 程 ,这 也 是 人 地 关系 
的 首要 和 核心 问题 。 在 人 地 关系 中 ,人 处 于 主导 地 位 ,起 着 决定 性 作用 ( 吴 次 芳 ,2010)。 因 
此 ,土地 利用 的 状况 能 否 为 人 类 社会 发 展 提供 必要 的 物质 资料 ,一 方面 取决 于 自然 环境 条 
件 , 另 一 方面 还 取决 于 劳动 .资本 和 技术 的 投入 。 

土地 利用 是 对 土地 功能 的 利用 ,人 们 在 确定 具体 的 土地 使 用 功能 时 ,往往 会 根据 不 同 
的 使 用 需求 对 土地 功能 进行 安排 。 伴 随 着 经 济 发 展 和 社会 进步 ,人 们 不 再 像 过 去 那样 仅 从 
经 济 的 角度 出 发 决定 土地 功能 ,同时 也 改变 了 总 是 按 着 先 易 后 难 、 从 好 到 坏 的 顺序 利用 土 
地 的 做 法 。 除 了 对 土地 进行 开发 利用 ,也 开始 对 土地 进行 保护 和 整治 ( 吴 次 芳 ,2010) 。 

人 口 的 数量 和 质量 是 决定 土地 利用 的 根本 性 要 素 。 人 口 的 增加 一 方面 会 引起 粮食 需 
求 增加 ,还 会 对 城市 建设 用 地 比如 住宅 .工业 、 休 闲 娱乐 ,交通 设施 产生 需求 ,但 由 于 土地 数 
量 与 位 置 的 固定 性 ,由 此 会 引发 土地 利用 的 竞争 和 土地 开发 强度 的 增加 。 因 此 ,土地 利用 
方式 、 结 构 和 布局 都 会 随 着 人 口 的 变化 而 变化 。 除 了 人 口 总 量 上 的 变化 ,还 有 人 口 在 区 域 
间 的 流动 ,如 伴随 着 城市 化 的 推动 ,人 口 从 农村 向 城市 转移 ,从 欠 发 达 地 区 向 经 济 发 达 地 区 
集中 ,从 而 形成 区 域 之 间 的 不 平衡 发 展 。 因 此 ,促进 区 域 统筹 发 展 也 是 土地 利用 的 一 个 重 
要 内 容 ( 吴 次 芳 ,2010)。 
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一 、 土 地 利用 分 类 的 内 涵 


土地 分 类 (land classification) 是 土地 科学 的 基本 任务 和 重要 内 容 之 一 , 它 既 是 认识 土 
地 利用 的 开始 ,也 是 充分 合理 地 利用 土地 资源 以 及 对 土地 实施 动态 监管 和 控制 的 重要 环节 
( 秦 明 周 ,1997)。 人 类 根据 自身 需要 和 土地 的 特征 ,对 土地 资源 进行 了 多 种 形式 的 开发 和 
利用 。 国 家 通过 土地 分 类 .从 而 掌握 土地 资源 现状 、 制 定 土地 政策 .合理 利用 土地 资源 。 常 
用 的 土地 分 类 方法 有 三 种 : 土地 自然 分 类 系统 ,土地 评价 分 类 系统 、 土 地 综合 分 类 系统 , 详 
见 表 1-1。 
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表 1-1 土地 分 类 方法 


分 类 标准 土地 资源 分 类 城市 用 地 分 类 
管理 部 门 国土 部 门 规划 部 门 
目标 耕地 保护 城市 发 展 
侧重 点 农用 地 细 分 建设 用 地 细 分 


资料 来 源 : 周 建 明 . 中 国 城市 土地 利用 的 理论 与 实践 [MJ]. 北京 :中 国 建筑 工业 出 版 社 , 2009. 


国内 外 都 普遍 开展 了 多 种 目的 和 用 途 的 土地 利用 分 类 研究 ,但 由 于 各 国 国情 以 及 使 用 
目标 的 不 同 ,土地 分 类 体系 、 规 范 成 果 也 各 不 相同 。 我 国 从 20 世纪 80 年 代 开始 开展 了 大 规 
模 的 土地 利用 分 类 系统 研究 , 因 各 项 建设 和 管理 需要 ,国土 建设、 农林 等 部 门 制定 了 不 同 
的 土地 利用 调查 分 类 。 目 前 ,我 国 存在 着 两 种 土地 分 类 方法 ,一 种 是 国土 系统 的 土地 利用 
分 类 , 另 一 种 是 规划 建设 系统 的 土地 利用 分 类 。 两 者 分 属 不 同 的 部 门 管理 ,各 有 偏重 。 前 
者 由 国土 资源 部 门 管理 ,出 于 耕地 保护 的 目的 ,侧重 于 农用 地 的 细 分 ,将 城市 建设 用 地 作为 
一 个 整体 ; 而 后 者 由 建设 部 门 管理 ,面向 城市 发 展 ,侧重 建设 用 地 的 细 分 。 两 种 分 类 方法 尽 
管 实现 了 在 空间 上 全 覆盖 ,但 由 于 目标 的 差异 性 ,导致 土地 利用 总 体 规划 与 城乡 规划 在 实 
践 中 的 衔接 存在 一 定 问题 。 


二 、 国土 系统 的 土地 分 类 


国土 系统 的 土地 利用 分 类 主要 有 2001 年 1 月 1 日 起 实施 的 (全 国土 地 分 类 (试行 )》 以 
及 2007 年 8 月 10 日 发 布 的 (土地 利用 现状 分 类 》(GB/T 21010 一 2007) 。 

《全 国土 地 分 类 (试行 )) 遵 循 (土地 管理 法 ) 采 用 了 三 级 分 类 ,其 中 一 级 分 为 农用 地 、 建 
设 用 地 和 未 利用 地 3 类 。 二 级 分 为 15 类 ,为 耕地 、 园 地 、 林 地 ,牧草 地 、 其 他 农用 地 、 商 服用 
地 工矿 仓储 用 地 ,公共 设施 用 地 ,公共 建筑 用 地 ,住宅 用 地 交通 运输 用 地 ,水利 设 施用 地 、 
特殊 用 地 、 未 利用 土地 和 其 他 土地 ; 三 级 分 为 71 类 , 详 见 附录 A。 该 分 类 体系 的 框架 建立 
在 农用 地 、 建 设 用 地 和 未 利用 地 分 类 的 基础 上 ,最 大 限度 地 满足 了 土地 管理 和 国家 社会 经 
济 发 展 的 需求 ,同时 也 给 今后 的 发 展 和 修改 留 有 了 余地 ,实现 了 与 新 (土地 管理 法 ) 的 衔接 ， 
打破 了 城乡 分 割 的 界线 ,顺应 了 城乡 一 体 化 和 土地 使 用 制度 改革 的 要 求 。 这 种 土地 分 类 方 
法 有 利于 保护 耕地 和 控制 建设 用 地 ,有 利于 全 国 城乡 土地 的 统一 管理 和 调查 成 果 的 扩大 应 
用 ,对 我 国土 地 管理 产生 了 深远 影响 ( 周 建 明 ,2009) 

为 了 进一步 全 面 查 清 土地 利用 状况 ,掌握 真实 的 土地 基础 数据 ,建立 和 完善 土地 调查 、 
统计 和 登记 制度 ,实现 土地 调查 信息 的 社会 化 服务 ,满足 社会 经 济 、 社 会 发 展 及 国土 资源 管 
理 的 需要 ,我 国 颁布 了 国家 标准 (土地 利用 现状 分 类 》(GB/T 21010 一 2007) 。 该 标准 采用 二 
级 分 类 体系 .一 类 12 个、 二 类 57 个 ,与 2001 年 的 (土地 分 类 标准 (试行 )》 相 比 , 最 大 的 区 别 
在 于 新 的 标准 采用 二 级 分 类 标准 .取消 了 原来 的 一 级 分 类 (农用 地 ,建设 用 地 、 未 利用 土地 
等 三 大 类 ) ,12 个 一 级 分 类 不 再 受 原来 的 三 大 类 限制 而 自 成 体系 。 但 由 于 现行 (中 华人 民 共 
和 国土 地 管理 法 》 有 三 大 类 的 表述 ,2007 年 的 新 标准 不 可 避免 地 存在 一 些 问题 ,主要 在 于 新 
的 分 类 与 原 有 分 类 以 及 不 同 分 类 得 出 的 调查 数据 的 衔接 问题 .在 衔接 方面 需要 通过 制定 相 
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应 的 实施 细则 来 解决 ( 陈 百 明 等 ,2007)。 


三 、 规 划 系 统 的 土地 分 类 


为 编制 城市 规划 ,合理 利用 城镇 土地 , 原 建设 部 于 1991 年 3 月 颁布 了 《城市 用 地 分 类 与 
规划 建设 用 地 标准 》(GBJ 137 一 1990)。 城 市 用 地 的 用 途 分 类 是 城市 用 地 规划 中 用 地 布局 
的 统一 表述 ,有 着 严格 的 内 涵 界 定 。 城 市 用 地 划分 为 大 类 、 中 类 、 小 类 三 类 , 共 10 大 类 、46 
中 类 、73 小 类 , 详 见 附录 B。 在 这 一 分 类 标准 中 ,城市 用 地 按 土地 利用 的 主要 性 质 和 功能 划 
分 归 类 ,采用 三 个 层次 的 分 类 体系 ,每 类 用 地 的 内 涵 都 有 清晰 的 界定 ,可 操作 性 强 。 此 外 还 
提出 了 城市 建设 总 用 地 的 人 均 指 标 及 居住 用 地 、 工 业 用 地 .道路 广场 用 地 的 用 地 标准 ,对 规 
划 建 设 用 地 的 结构 提出 了 参考 指标 。 

《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》(GBJ 137 一 1990) 在 统一 全 国 城市 用 地 分 类 和 计 
算 口 径 、 合 理 引 导 不 同城 市 建设 布局 等 方面 发 挥 了 积极 作用 .但 也 显现 出 一 些 不 适 性 : 公共 
政策 属性 不 强 , 缺 乏 对 公益 性 用 地 的 调控 ; 忽视 区 域 性 用 地 管理 与 统筹 城乡 发 展 ; 政府 ,市 
场 职责 不 清 , 用 地 统计 与 管理 难度 较 大 ; 对 农村 地 区 管理 缺 位 ; 对 非 建设 用 地 控制 不 足 , 与 
土地 规划 管理 相关 标准 之 间 缺 乏 有 效 的 衔接 。 

随 着 我 国 城镇 化 进入 转型 发 展 阶段 ,城乡 统筹 、 集 约 发 展 . 转 型 提 质 是 新 阶段 发 展 的 总 
要 求 , 这 需要 规划 实施 积极 应 对 ,对 用 地 分 类 和 建设 用 地 标准 也 提出 了 新 的 要 求 。 无 论 是 
城市 总 体 规 划 还 是 控制 性 详细 规划 ,土地 利用 规划 都 是 规划 的 核心 工作 ,实质 是 将 城市 发 
展 目标 与 国家 《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》 中 确定 的 用 途 类 型 相对 应 ,并 具体 落实 
到 空间 布局 上 。2012 年 1 月 1 日, 我国 实行 新 版 (城市 用 地 分 类 与 建设 用 地 标准 》(GB 
50137 一 2011) (以 下 简称 “新 国标 ")。 新 国标 是 (城乡 规划 法 ) 颁 布 实施 后 第 一 部 与 之 相配 
套 的 技术 规章 ,是 城乡 规划 技术 标准 体系 所 确定 的 基础 标准 。 新 的 用 地 分 类 包括 城乡 用 地 
分 类 ,城市 建设 用 地 分 类 两 部 分 , 按 土地 使 用 的 主要 性 质 进行 划分 。 用 地 分 类 采用 大 类 中 
类 和 小 类 三 级 分 类 体系 ,城乡 用 地 共 分 为 2 大 类 、9 中 类 、14 小 类 ,城市 建设 用 地 共 分 为 8 大 
类 、35 中 类 、42 小 类 , 详 见 附录 C 和 附录 D。 

新 国标 与 上 一 版 国标 相 比 ,具有 较 多 的 创新 之 处 。 首 先 适应 了 城乡 发 展 宏观 背景 的 变 
化 ,提出 建立 城乡 全 覆盖 的 “分 层次 控制 的 综合 用 地 分 类 体系 ”, 落 实 城乡 统筹 要 求 。 标 准 
增加 了 空间 覆盖 完整 的 “城乡 用 地 分 类 ”, 有 利于 更 好 地 在 市 域 层面 与 土地 利用 规划 的 相关 
分 类 和 指标 进行 衔接 。 其 次 ,立足 我 国人 地 关系 的 紧张 国情 ,完善 规划 建设 用 地 标准 的 设 
计 框 架 和 控制 机 制 ,坚持 节约 集约 用 地 。 第 三 ,基于 “以 人 为 本 ”的 思想 理念 ,强调 城市 (镇 ) 
政府 对 基础 民生 需求 服务 的 保障 ,体现 城市 规划 公共 政策 属性 。 新 国标 适应 了 政府 职能 转 
变 的 时 代 趋 势 , 将 公益 性 与 盈利 性 公共 设施 .公用 设施 用 地 在 分 类 中 进一步 分 化 调整 ,在 单 
项 指标 中 增加 人 均 公 共管 理 与 公共 服务 设施 用 地 指标 ,并 将 指标 的 表达 形式 调整 为 仅 规定 
低 限 ,不 设 定 上 限 ,以 鼓励 政府 加 强 公 共 投 入 ,提高 公益 性 设施 的 建设 水 平和 服务 能 力 , 同 
时 也 有 利于 充分 发 挥 市 场 配置 资源 的 基础 性 作用 。 

当前 中 国 城市 发 展 面临 全 球 化 、 信 息 化 、 快 速 城镇 化 的 背景 ,人 员 、 物 品 和 信息 的 聚集 
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和 流动 使 得 城市 形态 变 得 愈加 庞大 、 混 杂 和 易 变 。 与 此 同时 ,城市 经 济 快速 发 展 也 带 来 城 
乡 失 衡 、, 生 态 环境 恶化 ,城市 特色 形 失 等 一 系列 问题 和 矛盾 ,快速 发 展 的 需要 与 稳定 秩序 的 
追求 常常 发 生 冲突 ,这 些 问 题 都 超出 土地 利用 的 范畴 ,对 城乡 规划 提出 新 的 挑战 ,单一 的 土 
地 利用 分 类 体系 和 以 土地 利用 为 核心 的 物质 性 规划 体系 能 否 适 应 可 持续 发 展 的 要 求 ? 尽 
管 新 国标 较 旧 国标 在 具体 的 类 别 上 作出 了 调整 ,但 土地 利用 分 类 的 结构 依然 呈现 为 树 状 分 
级 结构 , 且 分 类 的 标准 是 模糊 与 混杂 的 ,这 注定 其 在 面 对 多 目标 的 规划 过 程 以 及 不 可 预见 
的 新 事物 时 存在 局 限 性 。 新 国标 编制 思想 的 局 限 和 理论 基础 的 薄弱 导致 我 国 城乡 规划 实 
践 在 某 种 程度 上 依然 无 法 摆脱 现实 的 困境 ( 戚 冬 瑾 ,2015) 。 


第 四 节 土地 利用 规划 体系 


不 同 种 类 、 不 同类 型 .不 同 级 别 以 及 不 同时 序 的 土地 利用 规划 所 组 成 的 相互 联系 的 系 
统称 为 土地 利用 规划 体系 。 完 善 的 土地 利用 规划 体系 是 科学 编制 土地 利用 规划 、 科 学 管理 
土地 使 用 的 基础 。 


一 、 国 土 领域 的 土地 利用 规划 体系 


对 于 国土 部 门 而 言 ,我 国 现行 的 土地 利用 规划 是 以 土地 利用 总 体 规 划 为 主体 的 一 个 多 
层次 的 规划 体系 。 按 照 规划 体系 可 分 为 区 域 性 土地 利用 总 体 规划 和 详细 土地 利用 规划 。 
目前 的 土地 利用 总 体 规划 按 行政 区 域 划 分 为 全 国 、 省 (区 )、 地 (市 )、 县 (市 )、 和 乡 ( 镇 ) 五 个 
层次 ( 见 图 1-1)。 详 细 土地 利用 规划 包括 土地 规划 设计 和 专项 土地 利用 规划 ,如 基本 农田 
保护 规划 、 土 地 整理 规划 等 。 


全 国 性 土地 利用 总 体 规划 = 全 国 性 土地 利用 专项 规划 


| 1 
省 (区 级 土地 利用 总 体 规划 。 一 | ”省 (区 级 土地 利用 专项 规划 


了 人 
地 (市 ) 级 土地 利用 总 体 规 划 。 ”一 一 一 | ”地 (市 级 土地 利用 专项 规划 


1 
县 (市 ) 级 土地 利用 总 体 规划 = 县 (市 ) 级 土地 利用 专项 规划 


i 
乡 (镇 级 土地 利用 总 体 规划 = 和] 乡 (镇 ) 级 土地 利用 详细 规划 


图 1-1 国土 部 门 的 土地 利用 规划 体系 
资料 来 源 : 张 占 录 . 土地 利用 规划 学 [MJ. 北京 :中 国人 民 大 学 出 版 社 , 2006. 


(一 ) 土地 利用 总 体 规划 
土地 利用 总 体 规 划 是 指 人 民政 府 依照 法 律 规定 在 一 定 的 规划 区 域内 ,根据 国民 经 济 和 
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社会 发 展 规划 .土地 供给 能 力 以 及 各 项 建设 对 土地 的 需要 ,确定 和 调整 土地 利用 结构 和 用 
地 布局 的 总 体 战略 部 署 。 其 核心 是 确定 和 调整 土地 利用 结构 和 用 地 布局 ,具有 综合 性 、 战 
略 性 .长 期 性 和 指导 性 特点 。 根 据 土地 利用 总 体 规划 所 控制 的 层次 范围 的 不 同 , 土 地 利 
用 总 体 规划 包括 全 国 、 省 (自治 区 、 直 辖 市 )、 地 区 (省 辖 市 )、 县 (县 级 市 )、 乡 (镇 ) 五 级 
规划 。 

1. 全 国 性 土地 利用 总 体 规划 

全 国 性 土地 利用 总 体 规划 是 为 国家 的 宏观 经 济 调控 提供 依据 ,属于 战略 性 、 政 策 性 规 
划 。 其 基本 内 容 是 从 促成 全 国 的 人 口 合理 分 布 、 资 源 合 理 配置 .生产 力 合理 布局 与 经 济 均 
衡 发 展 、 食 物 的 安全 供给 以 及 环境 整治 的 要 求 出 发 ,提出 全 国土 地 利用 的 战略 目标 ,确定 土 
地 开发 、 利 用、 整治 和 保护 的 重点 项 目 和 重点 地 区 ,协调 全 局 性 的 重大 基础 设施 建设 的 用 地 
关系 ,提出 不 同类 型 地 区 土地 利用 的 方向 .目标 、 重 点 和 土地 利用 政策 。 

2. 省 (区 ) 级 土地 利用 总 体 规划 

省 级 土地 利用 总 体 规划 仍然 属于 政策 性 规划 的 范畴 ,内 容 与 全 国 性 规划 相近 ,但 它 更 
强调 区 域内 土地 供需 总 量 的 平衡 ,土地 开发 .利用 、 整 治 和 保护 的 重点 地 区 和 项 目 更 加 明 
确 , 土 地 利用 政策 的 区 域 差异 性 更 加 具体 。 省 级 规划 一 般 而 言 需要 协调 好 各 地 市 间 的 用 地 
关系 ,根据 各 地 市 的 经 济 发 展 状况 与 土地 资源 状况 ,提出 各 地 市 的 耕地 总 量 动态 平衡 目标 
和 城市 用 地 规模 控制 目标 。 

3. 地 (市 ) 级 土地 利用 总 体 规划 

就 规划 深度 而 言 , 地 (市 ) 级 土地 利用 总 体 规划 属于 政策 性 规划 范畴 ,是 由 省 级 规划 向 
县 级 规划 的 过 渡 层 次 ,基本 内 容 是 在 上 级 规划 的 控制 下 ,结合 区 域 规划 的 要 求 , 在 分 析 本 地 
(市 ) 的 人 口 .土地 与 经 济 发 展 的 基础 上 ,进一步 分 析 土 地 的 供需 情况 ,突出 土地 供应 的 总 量 
控制 指标 和 确定 本 地 区 土地 开发 、 利 用、 整治 和 保护 的 重点 地 区 和 范围 。 此 外 ,还 需要 合理 
确定 区 域 城市 体系 、 各 城市 的 职能 分 工 、 中 心 城市 的 人 口 用 地 规模 以 及 区 域 性 骨干 设施 的 
用 地 关系 。 

4. 县 (市 ) 级 土地 利用 总 体 规划 

县 (市 ) 级 土地 利用 总 体 规划 是 管理 型 规划 ,重点 在 于 定性 、 定 量 、 定 位 的 落实 ,强调 规 
划 的 可 操作 性 。 县 级 规划 是 土地 总 量 控制 的 最 基本 层次 。 在 土地 开发 整治 \ 保 护 层 面 上 ， 
县 级 规划 需要 具体 确定 重点 项 目的 类 型 .时序 规模 和 范围 。 

5. 乡 ( 镇 ) 级 土地 利用 总 体 规划 

乡 (镇 ) 级 土地 利用 总 体 规划 是 规划 的 最 低层 次 ,属于 实施 型 规划 ,其 成 果 以 规划 图 为 
主 , 为 土地 管理 提供 直接 依据 。 乡 (镇 ) 级 规划 的 重点 是 在 县 级 规划 总 量 控制 与 用 地 分 区 控 
制 的 基础 上 进行 详细 的 土地 用 途 编 定 ,把 各 类 用 地 定量 .定位 落实 到 具体 地 段 , 并 确定 每 类 
用 途 土 地 的 具体 要 求 和 限制 条 件 ,为 土地 的 用 途 管制 提供 直接 依据 。 


(二 ) 土地 利用 专项 规划 


土地 利用 专项 规划 是 在 土地 利用 总 体 规划 的 控制 框架 下 ,对 土地 开发 ,利用 、 保 护 等 某 
一 专门 问题 或 某 一 产业 部 门 的 土地 利用 问题 进行 的 规划 ,是 土地 利用 总 体 规划 的 补充 或 延 
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伸 。 土 地 利用 专项 规划 可 分 为 两 大 类 : 一 类 是 以 保护 土地 ,提高 土地 利用 率 和 土地 生产 力 ， 
保证 土地 资源 持续 利用 为 主 的 专项 规划 ,如 土地 保护 规划 、 土 地 整治 规划 等 ; 另 一 类 是 各 产 
业 部 门 用 地 的 专项 规划 ,如 林业 用 地 规划 、 水 产业 用 地 规划 、 牧 业 用 地 规划 等 。 


(三 ) 土地 利用 详细 规划 

土地 利用 详细 规划 是 在 总 体 规划 的 控制 和 指导 下 ,详细 规定 各 类 用 地 的 各 项 控制 指标 
和 规划 管理 要 求 ,或 直接 对 某 一 地 段 、 某 一 土地 使 用 单位 的 土地 利用 进行 具体 的 安排 和 规 
划 设 计 。 土 地 利用 详细 规划 可 分 为 农用 地 详细 规划 和 建设 用 地 详细 规划 。 农 用 地 详细 规 
划 又 可 分 为 耕地 规划 、 林 地 规划 、 园 地 规划 等 ,建设 用 地 详细 规划 又 可 分 为 城镇 用 地 规划 、 
村 庄 用 地 规划 、 交 通 工地 规划 等 ( 张 占 录 ,2006) 。 


二 、 城乡 规划 领域 的 城镇 土地 利用 规划 体系 


目前 ,我 国 城镇 土地 利用 规划 体系 主要 体现 在 城乡 规划 系统 之 中 。2008 年 颁布 的 
《中 华人 民 共 和 国 城乡 规划 法 ) 明 确 了 城乡 规划 包括 城镇 体系 规划 、 城 市 规划 、 镇 规划 、 乡 
规划 以 及 村 规划 五 个 方面 的 内 容 , 如 图 1-2 所 示 。 我 国 的 城镇 土地 利用 规划 体系 主要 包 
含 于 城镇 体系 规划 和 城市 规划 两 方面 之 中 。 


城乡 规划 


城镇 体系 规划 城市 规划 镇 规划 乡 规划 村 规划 
总 体 规划 阶段 | 详细 规划 阶段 
总 体 规划 近期 建设 规划 控制 性 详细 规划 修建 性 详细 规划 


图 1-2 城乡 规划 体系 
资料 来 源 : 笔者 自 绘 。 


(一 ) 城镇 体系 规划 

《城乡 规划 法 ) 明 确 指 出 ,国务 院 城乡 规划 主管 部 门 会 同 国务 院 有 关 部 门 组 织 编制 全 
国 城镇 体系 规划 ,用 于 指导 省 域 城镇 体系 规划 、 城 市 总 体 规划 的 编制 。 省 域 城 镇 体系 规 
划 的 内 容 应 当 包 括 : 城镇 空间 布局 和 规模 控制 ,重大 基础 设施 的 布局 ,为 保护 生态 环境 、 
资源 等 需要 严格 控制 的 区 域 。 城 镇 体系 规划 分 为 四 级 : 全 国 城镇 体系 规划 、 省 域 城镇 体 
系 规划 、 市 域 城镇 体系 规划 、 县 域 城镇 体系 规划 。 另 外 ,一 些 省 、 市 也 开展 了 镇 域 或 乡 域 
的 村 镇 体系 规划 。 


(二 ) 城市 镇) 总体 规 划 
从 本 质 上 来 说 ,城市 总 体 规划 是 对 城市 发 展 的 战略 安排 ,是 战略 性 的 发 展 规划 ,总 体 
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规划 的 工作 是 以 空间 部 署 为 核心 制定 城市 发 展 战略 的 过 程 ,是 推动 整个 城市 发 展 战 略 目 
标 实 现 的 组 成 部 分 。 城 市 (镇 ) 总 体 规划 是 指导 和 控制 城市 发 展 和 建设 的 蓝图 ,在 规划 体 
系 中 属于 较 高 层次 的 规划 。 在 总 体 规划 阶段 ,需要 对 城市 发 展 战略 进行 研究 ,以 确定 城 
市 职能 .性 质 和 规模 。 在 总 体 布局 阶段 ,需要 综合 协调 城市 功能 与 结构 形态 的 关系 , 合 
规划 不 同 的 用 地 性 质 ( 曼 德尔 ,1987) 。 


(三 ) 详细 规划 
详细 规划 是 以 总 体 规划 或 分 区 规划 为 依据 ,详细 规定 建设 用 地 的 各 项 控制 性 指标 和 


其 他 规划 管理 要 求 ,或 者 直接 对 建设 作出 具体 的 安排 和 规划 设计 。 详 细 规 划分 为 控制 性 
详细 规划 和 修建 性 详细 规划 。 根 据 城市 规划 的 深化 和 管理 的 需要 ,一 般 需要 编制 控制 性 
详细 规划 ,以 控制 建设 用 地 性质 、 使 用 强度 和 空间 环境 ,作为 城市 规划 管理 的 依据 ,并 指 
导 修 建 性 详细 规划 的 编制 。 控 制 性 详细 规划 是 城市 规划 管理 和 用 地 的 综合 开发 .土地 出 
让 转让 的 依据 。 修 建 性 详细 规划 则 作为 当前 开发 建设 的 依据 ,此 外 也 是 城市 建设 施工 设 
计 的 依据 。 
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1. 简 述 国土 系统 和 规划 系统 的 土地 分 类 的 演进 过 程 ,并 说 明 为 什么 会 发 生 土 地 分 类 
变化 。 

2. 我 国 现 阶段 规划 系统 的 土地 分 类 是 否 合理 ? 能 否 作 出 修正 ?结合 实际 谈 谈 你 的 
见解 。 

3. 我 国 国土 和 城乡 规划 两 部 门 的 土地 利用 规划 体系 的 本 质 差异 是 什么 ? 这 两 种 规划 
是 否 有 可 能 合 二 为 一 来 管理 我 国 的 土地 利用 ? 谈 谈 你 的 看 法 。 


第 二 章 ”城市 土地 利用 规划 的 相关 理论 


土地 利用 涉及 政治 、 经 济 与 环境 等 方方面面 ,开展 土地 利用 规划 ,需要 对 相关 理论 进行 
梳理 ,并 结合 应 用 到 规划 过 程 当 中 去 。 本 章 重点 介绍 地 租 地 价 理论 ` 区 位 理论 ,政治 经 济 学 
学 派 视角 的 土地 利用 等 ,并 从 经 济 、 环 境 与 社会 公平 等 方面 阐述 土地 利用 的 价值 观 。 


第 一 节 ”地 租 地 价 理论 


地 租 地 价 理论 是 经 典 的 经 济 学 理论 ,也 是 土地 利用 的 基本 原理 之 一 。 在 不 同 的 制度 背 
景 下 ,不 同 的 土地 所 有 权 都 要 在 经 济 上 得 到 体现 ,地 租 就 是 土地 凭借 所 有 权 而 获得 的 收入 ， 
它 反 映 的 是 社会 生产 关系 。 任 何 社会 只 要 土地 所 有 权 和 使 用 权 分 离 ,并且 后 者 在 土地 利用 
中 有 剩余 生产 物 被 前 者 所 占有 ,就 有 产生 地 租 的 经 济 基础 。 在 市 场 经 济 条 件 下 ,地 租 是 使 
用 土地 的 代价 ,对 于 土地 所 有 者 而 言 ,地 租 是 出 售 一 定时 期 的 土地 使 用 权 所 收取 的 价格 ,其 
实质 是 土地 所 有 权 在 经 济 上 的 实现 。 对 于 土地 使 用 者 而 言 , 地 租 是 购买 一 定 的 土地 使 用 权 
所 付出 的 价格 。 地 租 是 土地 所 有 权 在 经 济 上 实现 的 间接 形式 。 

地 价 是 土地 所 有 权 的 价格 ,是 土地 资产 保有 者 所 拥有 的 资产 金额 ,是 出 售 土地 所 有 权 
可 获得 的 金额 ,也 是 购买 土地 所 有 权 应 付出 的 金额 。 这 也 意味 着 地 价 是 土地 所 有 权 在 经 济 
上 实现 的 直接 形式 。 本 质 上 ,地 租 与 地 价 具有 同一 性 ,都 是 土地 所 有 权 在 经 济 上 的 实现 。 
土地 价格 一 地租 /还 原 利 息 率 , 即 地 价 是 地 租 的 还 原 ( 张 占 录 .2006) 。 


一 、 地 租 理论 


地 租 理论 按 其 发 展演 变 ,可 分 为 四 个 阶段 : 古典 地 租 理论 、 马 克 思 地 租 理论 .新 古典 经 
济 学 地 租 理论 以 及 当代 西方 地 租 理论 。 


(一 ) 古典 地 租 理论 

17 世纪 后 期 ,英国 古典 政治 经 济 学 家 威廉 。 佩 第 在 其 (赋税 论 ) 中 最 早 提出 地 租 理论 。 
他 认为 ,地 租 是 使 用 农 地 生产 作物 的 一 种 剩余 或 净 报 酬 , 即 地 租 = 市 场 价格 一 生产 成 本 。 
其 理论 缺陷 在 于 没有 把 利润 和 地 租 区 分 ,认为 地 租 是 土地 产生 的 利润 ,而 不 是 人 类 投入 劳 
动 的 结果 。 佩 第 还 从 肥力 相同 但 土地 位 置 以 及 土地 肥力 的 差异 角度 分 析 了 级 差 地 租 。 土 
地 的 优 劣 或 土地 的 价值 取决 于 该 土地 所 产 出 的 产品 与 生产 这 些 产 品 而 投入 的 劳动 的 比例 
大 小 。 佩 第 首次 提出 了 级 差 地 租 的 概念 ,为 级 差 地 租 理论 的 建立 葛 定 了 基础 ,但 他 并 没有 
提出 剩余 价值 和 利润 这 些 完整 的 概念 ,没有 揭示 资本 主义 地 租 的 本 质 ,错误 地 把 利润 包含 
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在 地 租 中 ,将 地 租 等 同 于 全 部 剩余 价值 。 虽 然 他 提出 了 级 差 地 租 ,但 却 没 有 发 现 绝对 地 租 
( 华 伟 ,2004)。 

亚当 。 斯 密 是 最 早 系统 地 研究 地 租 理论 的 古典 经 济 学 家 ,他 认为 地 租 是 一 种 垄断 价 
格 ,是 因 使 用 土地 而 支付 给 地 租 的 代价 ,其 来 源 是 农业 的 无 偿 劳动 。 他 肯定 了 绝对 地 租 的 
存在 ,但 没有 明确 提出 级 差 地 租 的 概念 。 他 认为 自然 力 参加 了 农业 生产 ,但 没有 参加 工业 
生产 ,所 以 农业 生产 力 比 工业 大 ,多 余 的 部 分 就 是 地 租 。 地 租 是 自然 力 的 产物 ,这 种 观点 扼 
盖 了 地 租 的 本 质 。 另 外 ,他 还 将 房租 区 分 为 建筑 物 租 和 地 皮 租 。 和 詹姆斯 . 安德森 最 早 研究 
了 级 差 地 租 , 他 认为 ,在 不 同 生 产 条 件 中 生产 出 来 的 农产品 具有 统一 的 市 场 价格 ,这 是 地 租 
形成 的 前 提 , 而 由 于 土地 条 件 差异 所 带 来 的 利润 差异 是 形成 级 差 地租 的 基础 。 

在 古典 经 济 学 中 对 地 租 研 究 最 为 充分 的 是 大 卫 。 李嘉图 ,他 以 劳动 价值 论 为 基础 ,对 
级 差 地 租 进行 了 深入 研究 。 他 于 1817 年 发 表 的 (政治 经 济 学 与 赋税 原理 ) 一 书 中 阐述 了 他 
的 地 租 理论 ,运用 流动 价值 理论 研究 地 租 , 在 级 差 地 租 研究 方面 作出 了 突出 贡献 。 他 认为 ， 
地 租 是 为 使 用 土地 而 付 给 土地 所 有 者 的 报酬 ,是 由 劳动 创造 的 。 他 认为 地 租 产 生 的 两 个 条 
件 是 : 土地 的 有 限 性 和 土地 肥沃 程度 以 及 位 置 的 差异 。 他 在 土地 肥力 和 位 置 差 异 的 基础 
上 ,建立 了 级 差 地 租 的 初步 体系 : 级 差 地 租 产生 于 土地 数量 的 有 限 性 。 在 资本 竞争 的 条 件 
下 ,农产品 的 市 场 价格 由 劣 等 地 的 劳动 耗费 所 决定 ,于 是 优等 .中 等 土地 就 会 得 到 一 个 超过 
平均 利润 的 差额 ,这 就 是 级 差 地 租 。 李 嘉 图 还 区 分 了 三 种 不 同形 式 的 地 租 : 丰 度 地 租 、 位 置 
地 租 .资本 地 租 。 

(1) 丰 度 地 租 。 在 社会 发 展 过 程 中 , 当 次 等 肥力 的 土地 投入 耕种 时 ,头等 的 土地 马上 就 
开始 有 了 地 租 , 而 地 租 额 取决 于 这 两 份 土地 在 质量 上 的 差别 。 这 是 由 于 土地 肥沃 程度 不 同 
而 产生 的 级 差 地 租 , 属 于 级 差 地 租 工 。 

(2) 位 置地 租 。 农 产品 的 交换 价值 是 由 从 生产 到 市 场 这 一 过 程 中 所 必需 的 各 种 形式 的 
劳动 总 量 所 决定 的 ,距离 市 场 近 的 土地 运输 费用 低 ,可 以 获得 超过 平均 利润 的 差额 ,这 实际 
上 是 由 于 位 置 不 同 产生 的 级 差 地 租 , 属 于 级 差 地 租 工 。 

(3) 资本 地 租 。 通 常情 况 下 ,在 第 二 、 第 三 等 或 更 差 的 土地 投入 耕种 前 ,人 们 能 使 资本 
在 已 耕种 的 土地 上 生产 出 更 多 的 东西 来 。 可 以 发 现 ,把 用 在 第 一 等 土地 上 的 原 有 资本 增加 
一 倍 ,产品 虽然 不 会 加 倍 , 但 却 可 能 有 所 增加 。 这 个 数量 超过 了 在 第 三 等 土地 上 增加 同样 
资本 所 能 获得 的 产生 增加 量 , 这 就 是 级 差 地 租 [| 。 

李嘉图 把 地 租 理论 与 劳动 价值 论 联系 起 来 ,从 而 为 地 租 理 论 提供 了 科学 的 基础 。 但 由 
于 他 未 厘清 产品 价值 和 生产 价格 的 差别 以 及 土地 所 有 权 的 垄断 ,因此 否认 了 绝对 地 租 的 存 
在 ( 阿 隆 索 ,2010)。 


(二 ) 马克 思 地 租 理论 

马克 思 地 租 理论 是 马克 思 主 义理 论 的 一 个 分 支 .其 理论 基础 除了 劳动 价值 论 以 外 ,还 
有 剩余 价值 论 .利润 理论 以 及 生产 价格 论 。 马 克 思 (1976) 科 学 地 阐述 了 资本 主义 土地 私有 
制 下 的 地 租 的 本 质 。 

马克 思 认 为 ,地 租 是 由 绝对 地 租 和 级 差 地 租 共同 组 成 的 。 绝 对 地 租 是 指 土地 使 用 者 为 
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取得 土地 使 用 权 而 以 地 租 的 名 义 支付 给 土地 所 有 者 的 租金 。 在 资本 主义 私有 制 条 件 下 , 耕 
种 任何 土地 都 必须 缴纳 地 租 ,这 是 由 于 土地 所 有 权 的 垄断 而 形成 的 。 级 差 地 租 是 由 于 经 营 
优等 土地 和 中 等 土地 获得 的 超过 平均 利润 以 上 的 超额 利润 ,这 部 分 超额 利润 通常 转化 为 地 
租 , 即 级 差 地 租 。 马 克 思 发 展 了 资本 主义 级 差 地 租 理论 ,解释 了 级 差 地 租 的 性 质 、 形 成 及 其 
运动 规律 。 土 地 存在 优 劣 差别 ,经 营 优等 地 可 获得 超额 利润 ; 土地 经 营 的 私人 垄断 是 使 级 
差 地 租 利润 相 对 固定 化 的 社会 经 济 基础 ; 土地 所 有 权 的 垄断 使 这 种 稳定 而 持久 的 超额 利润 
转化 为 级 差 地 租 , 归 土地 所 有 者 占有 。 由 于 土地 条 件 的 差异 以 及 在 土地 上 追加 投资 和 必要 
劳动 的 不 同 ,产生 了 两 种 级 差 地 租 : 级 差 地 租 工 ` 级 差 地 租 贞 。 在 肥沃 程度 较 高 的 土地 或 位 
置 较 好 的 土地 上 创造 的 超额 利润 转化 的 地 租 , 就 表现 为 级 差 地 租 [ 。 把 资本 连续 投 在 同一 
块 土地 上 ,利用 新 技术 .设备 提 高 单位 面积 产量 ,由 此 带 来 的 超额 利润 而 形成 的 地 租 就 是 级 
差 地 租用。 级 差 地 租 1 和 级 差 地 租 [[ 本质 是 一 致 的 ,都 是 投入 在 土地 上 等 量 资本 所 具有 的 
不 同 生产 率 的 结果 。 

马克 思 对 地 租 理 论 的 主要 贡献 表现 在 以 下 几 个 方面 : 否认 了 地 租 是 “自然 对 人 类 的 
赐予 "的 错误 观点 ,明确 指出 地 租 是 土地 所 有 权 在 经 济 上 的 实现 。 回 发 展 了 级 差 地 租 理论 ， 
将 其 分 成 级 差 地 租 工 和 级 差 地 租 下 进行 分 析 。 四 创立 了 绝对 地 租 的 概念 。 马 克 思 之 前 的 
地 租 理论 都 认为 最 劣 等 地 是 不 需要 缴纳 地 租 的 ,马克 思 对 此 进行 了 矫正 ,认为 劣 等 地 也 是 
有 地 租 的 。@ 提 出 土地 价格 的 计算 方法 ,认为 土地 价格 不 是 购买 土地 的 价格 ,而 是 购买 土 
地 所 提供 的 地 租 的 价格 。 


(三 ) 新 古典 经 济 学 地 租 理论 

新 古典 经 济 学 流行 的 地 租 理论 是 地 租 的 边际 生产 力 理论 。 一 般 认 为 汉 ， 村 能 
(Thunon) 是 这 一 理论 的 先驱 ,他 在 《孤立 国 》 一 书 中 应 用 边际 生产 力 概念 分 析 了 地 租 理 论 ， 
并 建立 了 区 位 地 租 理论 。 另 外 , 门 格 尔 . 克 拉克 、 马 歇 尔 等 人 也 对 地 租 理论 作出 了 重要 
贡献 。 

自 19 世纪 后 期 , 随 着 世界 范围 的 城市 化 发 展 ,城市 用 地 与 农业 用 地 间 的 矛盾 日 益 加 剧 ， 
大 量 农用 地 转变 为 非 农 用 地 。 美 国 经 济 学 家 约翰 。 克 拉克 运 用 边际 分 析 、 数 量 分 析 以 及 报 
酬 递 减 规律 研究 了 地 租 地 价 。 英 国 经 济 学 家 阿尔 雷 德 ，。 马 歇 尔 运 用 边际 和 供求 综合 分 析 
的 方法 研究 了 地 租 的 形成 。 另 外 ,美国 经 济 学 家 威廉 。 阿 降 索 利用 数学 模型 ,揭示 了 地 租 
的 成 因 、 结 构 , 并 进行 了 地 价 的 边际 分 析 。 

1. 克拉 克 的 地 租 理论 

克拉 克 认 为 地 租 是 由 土地 的 边际 生产 力 决定 的 ,地 租 是 总 产量 扣除 工资 的 金额 , 即 “ 经 
济 剩余 "。 在 其 经 济 理论 中 ,地 租 不 是 一 个 独立 的 范畴 , 它 被 认为 是 与 资本 无 本 质 差异 的 。 
地 租 被 视 为 土地 资本 的 利息 ,是 利息 的 派生 物 。 

克拉 克 的 边际 生产 力 论 是 生产 三 要 素 论 .边际 效用 论 、 报 酬 递减 规律 的 混合 物 。 他 认 
为 在 一 定 的 土地 上 不 断 增 加 劳动 力 所 新 得 到 的 报酬 是 逐渐 减少 的 , 当 再 增加 一 个 工人 所 增 
加 的 报酬 只 够 支付 这 个 工人 的 工资 时 ,这 一 生产 率 就 是 土地 的 边际 生产 力 , 地 租 量 则 为 之 
前 所 有 工人 生产 的 产量 值 减 去 最 后 一 个 工人 产量 的 差 与 人 数 的 乘积 ( 即 这 块 土地 的 边际 生 
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产 力 与 人 数 的 乘积 ) 。 

在 上 述 计算 方式 中 ,地 租 为 总 产量 扣除 工资 的 剩余 ,所 以 克拉 克 称 地 租 为 “经 济 剩余 ”， 
称 这 种 确定 地 租 的 方法 为 “剩余 法 ”。 这 就 导致 地 租 的 数量 应 该 是 由 市 场 上 农产品 的 价格 
高 低 所 决定 而 非 工人 的 劳动 所 创造 。 克 拉克 的 错误 不 在 于 他 将 边际 递减 引入 地 租 理论 ,而 
在 于 用 边际 生产 力 说 明 地 租 的 源泉 时 否定 了 劳动 创造 价值 。 

2、 马 歌 尔 的 地 租 理论 

马 葡 尔 认为 ,地 租 理论 * 不 过 是 一 般 供求 原理 中 的 特定 的 一 种 应 用 而 已 "。 土 地 与 其 他 
生产 要 素 的 重要 区 别 在 于 土地 的 供给 受 自然 条 件 
的 限制 ,供给 量 缺 乏 弹 性 ,地 租 的 大 小 只 受 土地 需 
求 状况 的 影响 ,取决 于 土地 的 边际 生产 率 。 同 时 他 
也 认为 在 同一 块 土地 上 连续 投入 资本 和 劳动 ,其 所 
产生 的 报酬 会 出 现 递增 、 递 减 或 者 增 减 交替 的 过 
程 。 边 际 生产 率 即 为 当 所 生产 的 报酬 刚好 与 投入 
的 生产 费用 一 致 时 的 报酬 量 。 0 < 

地 租 量 的 决定 如 图 2-1 所 示 , 等 于 dicO 的 面积 次 本 和 劳动 投入 量 
减 去 abcO 的 面积 ,其 中 bc 段 为 边际 报酬 。 马 葡 尔 “图 2-1 马 歌 尔 的 边际 生产 力 地 租 的 形成 
称 abcO 的 面积 为 一 般 总 报酬 ,dbcO 的 面积 为 实际 资料 来 源 : 华 伟 . 房地产 经 济 学 [MJ. 上 海 : 复 
产 出 的 总 报酬 ,两 者 之 差 就 是 土地 的 剩余 生产 物 。 玉宇 出 后 社 ， 2004 
在 一 定 条 件 下 转化 为 地 租 。 

3 阿 隆 索 的 地 租 模型 

威廉 ， 阿 隆 索 (William Alonso) 是 新 古典 主义 地 租 模型 的 代表 ,他 的 突出 贡献 在 于 将 
空间 作为 地 租 问题 的 核心 进行 考虑 ,并 首次 引进 区 位 平衡 的 概念 ,同时 成 功 解决 了 城市 地 
租 计算 的 理论 方法 问题 。 

和 杜 能 一 样 , 阿 隆 索 假设 城市 活动 发 生 在 没有 地 理 差异 的 平原 上 ,土地 质量 相等 ,每 片 
土地 都 可 以 直接 用 于 开发 ,并 可 以 在 市 场 上 自由 贸易 ,同时 还 假设 在 该 平原 上 有 一 座 单一 
核心 的 城市 。 阿 隆 索 首先 对 单个 家 庭 进 行 了 分 析 , 他 认为 , 当 一 个 家 庭 到 达 该 城市 时 ,将 面 
临 一 个 问题 ; 他 们 将 在 距离 市 中 心 多 远 的 地 方 购买 多 大 面积 的 土地 ? 由 于 家 庭 收入 固定 ， 
这 一 收入 将 用 于 土地 投资 .交通 运输 费用 以 及 购买 其 他 商品 。 

通过 对 土地 数量 .其 他 商品 数量 和 距 中 心 距离 三 者 之 间 的 关系 进行 分 析 之 后 , 阿 隆 索 
指出 ,对 于 一 个 家 庭 来 说 ,区 位 平衡 取决 于 这 三 者 之 间 比 例 的 确定 , 即 通过 调整 这 三 者 的 比 
例 关 系 使 其 满意 程度 最 大 ,但 开支 总 数 又 不 超出 收入 的 约束 。 另 外 ,他 设计 了 竞价 曲线 (bid 
price curves) 来 表示 假设 的 地 价 和 距离 的 组 合 ,他 将 其 定义 为 "一 组 家 庭 在 不 同 的 距离 都 有 
能 力 支付 而 又 保证 同等 满意 度 的 价格 曲线 "(对 企业 而 言 .满意 度 即 为 利润 )。 如 果 地 价 按 
此 曲线 变化 ,那么 家 庭 (或 企业 ) 将 不 会 在 意 具体 的 区 位 。 相 对 于 不 同 的 满意 度 水 平 ,就 会 
有 一 组 竞价 曲线 。 竞 价 曲 线 位 置 越 低 , 其 满意 度 或 利润 越 高 ( 见 图 2-2)。 最 终 他 将 五 个 要 
素 简化 为 一 个 二 维 求解 过 程 , 即 仅 剩 下 地 价 和 距离 两 个 变量 。 

阿 隆 索 对 城市 以 及 郊区 土地 市 场 进行 了 分 析 , 提 出 了 土地 市 场 取得 平衡 的 条 件 , 即 供 
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求 数 量 相等 ,“ 直 到 城市 边缘 的 所 有 的 土地 都 被 卖 光 ,在 一 定 距离 以 内 不 再 有 土地 出 售 ”。 
竞价 曲线 斜率 最 大 的 用 户 因 其 竞争 性 强 而 取得 市 中 心 的 区 位 ,斜率 次 大 的 将 位 于 其 外 ,一 
直 外 推出 去 ,直到 城市 边缘 。 综合 考虑 居住 用 地 以 及 多 种 产业 用 地 距离 城市 中 心 的 最 优 距 
离 , 竞 租 函 数 越 陡 峭 , 离 城市 中 心 距离 越 近 , 所 愿 出 的 租金 越 高 ( 见 图 2-3)。 如 图 2-3 所 示 ， 
A.B.C.D 依次 表示 办 公 楼 、 制 造 业 、 住 宅 和 农业 的 竞 租 函数 ,Al、Bi、C, 依次 表示 办 公 区 、 
制造 区 以 及 住宅 区 。 


会 
入 离 市 中 心 距离 
| 人 NN 竞价 曲线 
CBD 路 褒 
图 2-2 地租 竞价 曲线 图 2-3 单 中 心 城市 的 地 租 竞价 函数 与 土地 利用 
资料 来 源 : 华 伟 .房地产 经 济 学 LM]. 上 海 : 复旦 资料 来 源 : 华 伟 . 房地产 经 济 学 [MJ]. 上海: 复旦 大 学 出 
大 学 出 版 社 , 2004. 版 社 ，2004. 


(四 ) 当代 西方 地 租 理论 

当代 西方 地 租 理 论 主要 集中 研究 影响 地 租 数 量 的 因素 以 及 地 租 数量 的 决定 问题 。 美 
国 经 济 学 家 保罗 ，。 萨 缪 尔 森 (P. A，Samuelson) 认 为 ,土地 的 供应 量 就 整个 社会 而 言 是 一 定 
的 ,供给 曲线 是 缺乏 弹性 的 ,土地 的 价格 主要 取决 于 土地 的 需求 曲线 。 地 租 是 土地 要 素 的 
相应 报酬 。 地 租 决定 于 供求 关系 形成 的 均衡 价格 ,由 于 供给 缺乏 弹性 ,所 以 需求 就 成 为 唯 
一 的 决定 因素 ,地租 完全 取决 于 土地 需求 者 支付 的 竞争 性 价格 。 地 租 数量 完全 取决 于 土地 
需求 者 之 间 的 竞争 。 


二 、 地 价 理论 


土地 与 资本 、 劳 动力 共同 构成 社会 经 济 的 三 大 生产 要 素 , 是 各 经 济 学 流派 研究 的 对 象 ， 
土地 价格 则 是 核心 研究 问题 。 地 价 本 源 问题 的 理论 根源 有 两 种 经 济 思想 体系 ,一 是 马克 思 
主义 的 思想 体系 ,二 是 西方 经 济 学 的 思想 体系 。 

(一 ) 马克 思 地 价 理论 

马克 思 地 价 理论 从 劳动 价值 论 出 发 ,认为 土地 价格 是 地 租 的 资本 化 。 其 地 价 理论 包括 
以 下 内 容 : 

(1) 地 价 的 二 元 构成 。 从 理论 上 看 ,现实 的 土地 可 以 分 成 两 个 部 分 : 土地 物质 和 土地 
资本 。 土 地 是 自然 产物 ,不 是 人 类 劳动 创造 的 ,所 以 没有 价值 。 但 在 资本 主义 私有 制 下 , 土 
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地 成 为 商品 ,有 了 价格 可 以 买卖 。 土 地 资本 是 土地 的 另 一 个 组 成 部 分 ,是 凝结 在 土地 之 中 
的 固定 资产 。 土 地 资本 的 价值 和 价格 与 其 他 固定 资本 的 价值 和 价格 在 经 济 上 是 相同 的 , 具 
有 使 用 价值 和 价格 ,其 价格 是 真实 的 价值 价格 ,个 别 生产 价格 由 土地 开发 成 本 加 上 平均 利 
润 而 形成 。 

(2) 地 价 是 土地 收益 的 资本 化 。 马 克 思 认为 ,土地 价格 不 外 是 资本 化 的 地 租 。 土 地 购 
买 价格 是 土地 所 提供 的 地 租 的 购买 价格 。 土 地 价格 无 非 是 出 租 土 地 的 资本 化 收入 ,地 租 是 
土地 价格 的 内 核 。 土 地 价格 是 资本 化 的 地 租 ,也 就 是 土地 收益 。 地 租 资本 化 实质 上 是 地 租 
收益 资本 化 ,土地 价格 是 土地 权利 和 土地 收益 的 购买 价格 。 

(3) 地 价 的 本 源 是 剩余 价值 。 一 切 地 租 都 是 剩余 价值 ,是 剩余 劳动 力 的 产物 。 地 租 是 
租赁 土地 的 价值 ,地 价 是 购买 土地 的 价格 。 地 租 、 地 价 的 存在 是 以 土地 所 有 权 的 存在 为 前 
提 的 ,二 者 都 是 土地 所 有 权 借 以 实现 的 经 济 形 式 。 


(二 ) 西方 经 济 学 地 价 理论 

西方 经 济 学 地 价 理论 可 分 为 总 体 地 价 理论 和 个 体 地 价 理论 。 总 体 地 价 理论 又 分 为 古 
典 学 派 和 新 古典 学 派 。 古 典 地 价 理论 着 重 于 地 价 的 概念 ,来 源 、 实 质 以 及 特点 方面 的 描述 ， 
与 古典 地 租 理论 紧密 联系 ,代表 人 物 有 亚当 。 斯 密 , 大 卫 。 李嘉图 等 人 。 新 古典 地 价 理论 
则 将 影子 价格 、 区 位 平衡 .边际 主义 等 新 概念 .新 方法 引入 ,认为 地 价 的 决定 因素 是 土地 的 
供给 和 需求 ,从 而 成 为 当代 西方 土地 经 济 学 的 核心 。 个 体 地 价 理论 是 伴随 着 地 价 的 计量 而 
逐步 发 展 起 来 的 。 其 主要 特点 是 突出 了 地 价 的 量化 及 与 地 价 量化 有 关 的 因素 分 析 。 个 体 
地 价 理论 又 包含 了 不 同 的 学 派 ,并 有 其 各 自 特点 。 

土地 经 济 学 派 强 调运 输 成 本 与 地 价 间 的 互补 性 。 海 格 (Heig) 认 为 ,地 价 是 运输 费用 节 
省 后 的 反映 ,而 运输 费用 是 克服 “空间 摩擦 ”所 支付 的 费用 。 他 指出 ,场地 地 租 和 运输 成 本 
通过 同 空间 摩擦 的 关系 而 有 机 地 联系 起 来 。 运 输 是 以 时 间 和 金钱 为 代价 来 消除 这 一 摩擦 
的 手段 。 场 地 地 租 是 对 运费 较 低 、 易 接近 的 场地 能 收 到 的 费用 。 在 运输 克服 摩擦 的 同时 ， 
场地 地 租 和 运输 克服 摩擦 带 来 的 费用 这 两 个 组 成 部 分 ,被 视 为 是 互补 的 ,二 者 结合 起 来 被 
称 为 “摩擦 成 本 "。 因 此 海 格 认为 ,城市 中 心 的 土地 利用 类 型 应 该 “用 摩擦 成 本 最 小 的 原则 
来 确定 ”。 瑞 特 克 里 夫 (Ratcliff) 认 为 ,在 自由 土地 市 场 条 件 下 ,整个 社会 地 价 之 总 和 可 达到 
最 小 ,而 最 好 的 土地 利用 与 运输 规划 可 使 社会 总 地 价 达到 最 高 。 

土地 利用 学 派 从 土地 利用 出 发 ,建立 城市 土地 供需 函数 ,并 认为 城市 土地 供需 函数 是 
基于 不 同类 型 的 城市 土地 使 用 者 相互 竞标 (bidding) 的 结果 。 胡 佛 是 第 一 个 建立 竞价 曲线 
理论 的 学 者 。 早 期 的 学 者 在 分 析 城 市 问题 时 ,将 住宅 或 商业 等 不 同 用 途 分 开 处 理 , 而 胡 佛 
则 提出 竞价 曲线 来 说 明 不 同 使 用 者 之 间 的 关系 。 他 最 大 的 贡献 在 于 其 理论 能 同时 处 理 许 
多 不 同类 型 的 土地 使 用 竞标 者 。 竞 价 曲线 斜率 越 大 ,该 区 域 越 接近 市 中 心 ,商业 区 集中 于 
此 ; 竞价 曲线 斜率 越 小 ,该 区 域 越 接近 边远 区 。 住 宅 竞价 能 力 低 于 商业 用 途 ,因此 住宅 一 般 
都 处 于 城市 外 围 。 经 过 竞价 曲线 的 设计 和 分 析 , 胡 佛 认为 : 作为 消费 者 ,一 般 试 图 定居 在 生 
活 安 全 、 开 支 少 、 生 活 舒 适 的 地 方 ; 作为 生产 者 ,他 们 试图 定居 在 挣 钱 多 .收入 有 保障 .工作 
条 件 好 的 地 方 。 
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生态 学 派 也 就 是 一 般 所 说 的 社会 学 派 ,主要 从 社会 角度 分 析 城 市 地 价 问 题 。 生 态 学 派 
坚持 认为 ,每 一 个 努力 竞争 的 经 济 强力 一 一 优势 " 即 指 人 及 其 活动 的 位 置 , 地 价 即 与 此 相 
对 应 。 在 任何 社会 中 , 占 优势 的 区 域 通常 就 是 地 价 最 高 的 区 域 ,而 决定 整个 社会 发 展 模式 
的 商业 区 往往 代表 一 个 都 市 的 中 心 。 同 心 圆 、 扇 形 、 多 核心 等 空间 结构 理论 的 市 中 心 都 为 
中 央 商 务 区 (central business district,CBD) , 便 是 此 说 的 表征 。 若 某 项 经 营 活动 不 能 与 享 
有 更 高 经 济 利润 的 活动 相互 竞争 , 则 需 另 一 活动 位 置 ,否则 必须 停止 其 活动 。 生 态 学 派 代 
表 人 物 有 派克 、 柏 杰 士 、. 麦 肯 齐 等 。 

行为 学 派 主 要 从 政策 和 其 他 社会 心理 方面 研究 城市 地 价 问 题 ,其 中 代表 人 物 有 乌 斯 沃 
特 和 戈 得 。 乌 斯 沃 特 认 为 ,计划 (规划 ?对 于 地 价 的 影响 完全 表现 在 地 价 在 空间 上 的 重新 分 
配 或 移 位 (shift) 上 ,而 对 于 土地 总 价 没有 影响 。 对 于 土地 使 用 的 公共 管制 ,不 论 是 法 律 手 
段 ,还 是 行政 手段 等 , 仅 发 生地 价 移 位 , 即 地价 有 增 有 减 ,但 总 价 不 变 。 戈 得 经 过 分 析 后 则 
认为 ,地 价 受 政府 及 预期 投机 因素 的 影响 远大 于 受 土地 市 场 莞 争 因素 的 影响 。 

西方 地 价 理论 的 发 展 ,经 历 了 一 个 从 论 质 到 论 量 、 从 宏观 到 微观 、 从 理论 到 实际 操作 的 
过 程 。 尽 管 由 于 研究 的 局 限 性 ,西方 地 价 理论 也 存在 一 些 问 题 ,如 宏观 经 济 环境 考虑 不 够 ， 
尤其 没有 注意 通货 膨胀 和 企业 利润 率 的 影响 ,对 市 场 的 分 析 近 乎 苛求 ,但 这 并 不 影响 其 重 
要 的 研究 和 应 用 价值 。 西 方 经 济 学 地 价 理论 与 马克 思 土 地 价格 理论 不 同 , 它 从 土地 的 效用 
和 稀缺 性 出 发 ,认为 地 价 由 土地 效用 决定 ,其 变化 则 由 稀缺 程度 决定 ,用 使 用 价值 来 解释 价 
值 或 价格 ,从 而 回避 了 地 价 的 来 源 。 但 西方 经 济 学 地 价 理论 对 地 价 量化 的 研究 ,以 及 对 边 
际 分 析 、 弹 性 分 析 .供求 分 析 等 数学 工具 的 运用 都 值得 参考 和 借鉴 。 
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一 、 区 位 理论 概述 


区 位 是 指 人 类 行为 活动 的 空间 。 具 体 而 言 ,区 位 除了 解释 为 地 球 上 某 一 事物 的 空间 几 
何 位 置 ,还 强调 自然 界 的 各 种 地 理 要 素 和 人 类 经 济 社会 活动 之 间 的 相互 联系 和 相互 作用 在 
空间 位 置 上 的 反映 。 区 位 就 是 自然 地 理 区 位 .经济 地 理 区 位 和 交通 地 理 区 位 在 空间 地 域 上 
有 机 结合 的 具体 表现 。 区 位 理论 是 关于 人 类 活动 的 空间 分 布 及 其 空间 中 的 相互 关系 的 学 
说 。 具 体 而 言 , 区 位 理论 是 研究 人 类 经 济 行为 的 空间 区 位 选择 及 空间 区 内 经 济 活动 优化 组 
合 的 理论 。 
区 位 理论 也 称 区 位 经 济 学 ` 地 理 区 位 论 , 是 指 研究 经 济 活动 在 空间 分 布 规律 的 科学 ,是 
研究 地 块 地理 和 经 济 空间 位 置 分 布 及 其 相互 关系 的 学 说 。 迄 今 , 经 过 许多 经 济 学 家 和 地 理 
学 家 对 区 位 问题 进行 研究 ,按照 理论 观点 ,已 主要 形成 了 成 本 学 派 . 市 场 学 派 和 行为 学 派 三 
大 学 派 。 就 具体 理论 而 言 , 包 括 农 业 区 位 理论 .工业 区 位 理论 及 中 心地 理论 等 。 
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二 、 杜 能 农业 区 位 理论 


区 位 论 产 生 于 对 农业 土地 利用 问题 的 研究 .最早 提出 并 论述 区 位 理论 的 是 德国 农业 经 
济 学 家 冯 。 杜 能 (Thunon) ,他 于 1826 年 完成 了 农业 区 位 论 专著 一 一 (孤立 国 对 农业 和 国民 
经 济 之 关系 (简称 (孤立 国 )) ,是 世界 上 第 一 部 关于 区 位 理论 的 古典 名 著 。 村 能 根据 资本 
主义 农业 和 市 场 的 关系 ,揭示 了 因 土 地 距离 市 场 (城市 ) 的 远近 不 同 而 引起 的 农业 分 带 分 布 
的 现象 和 规律 。 市 场 (城市 ) 周 围 土 地 的 利用 类 型 以 及 农业 集约 化 程度 呈 “ 距 离 带 ”分 布 , 转 
绕 消费 中 心 形成 一 系列 的 同心 圆 称 作 “ 杜 能 圈 ”。 根 据 “ 杜 能 圈 ”, 城 市 的 周围 将 形成 在 某 一 
圈 层 以 某 一 种 农作物 为 主 的 同心 圆 结构 ,以 城市 为 中 心 ,由 里 到 外 依次 为 自由 式 农 业 、 林 
业 、 轮 作 式 农业 、 谷 草 式 农业 三 团 式 农业 、 畜 
牧 业 , 如 图 2-4 所 示 。 

杜 能 农业 区 位 论 的 核心 是 农业 区 位 地 


租 ,这 是 研究 农业 级 差 地 租 的 依据 。 从 区 位 加 章 

论 的 观点 来 看 ,土地 具有 明显 的 区 位 特征 , 圭 : 轩 

地 的 区 位 条 件 不 同 ,其 在 社会 经 济 活动 中 的 BE 约克 

地 位 、 作 用 就 不 同 ,土地 的 生产 率 和 利用 效率 ee 
。 地 方 小 由 市 


会 有 明显 的 差异 ,从 而 导致 级 差 收 益 的 形成 。 
因此 ,根据 区 位 理论 ,分 析 研 究 不 同 区 位 条 件 
下 的 土地 上 社会 经 济 活动 的 运动 规律 和 集约 a 

程度 ,研究 各 种 已 有 配置 在 土地 上 的 作用 及 ”资料 来 源 , 李 小 建 . 经 济 地 理学 [M]. 2 版 . 北京 : 高 等 
对 土地 的 影响 ,就 可 以 揭示 出 土地 利用 的 规 教育 出 版 社 , 2006. 

律 和 土地 质量 的 差异 。 


三 、 韦 伯 工 业 区 位 论 


工业 区 位 论 是 西方 研究 工业 生产 布局 的 理论 ,研究 工业 企业 根据 什么 原则 选择 特定 场 
所 ,从 而 获得 最 大 利益 。 工 业 区 位 论 的 竟 基 人 阿尔 弗 雷 德 .韦伯 (Alfred Weber) 于 1909 年 
出 版 (工业 区 位 论 光 韦伯 ,1997), 从 经 济 区 位 的 角度 ,选择 了 生产 流通 与 消费 三 大 经 济 活 
动 基本 环节 中 的 工业 生产 活动 作为 研究 对 象 .通过 探索 工业 生产 活动 的 区 位 原理 ,试图 说 
明 与 解释 人 口 的 地 域 间 大 规模 移动 以 及 城市 的 人 口 与 产业 的 集聚 机 制 ( 李 小 建 ,2006)。 其 
理论 核心 是 ,通过 运输 、 劳 动力 及 集聚 因素 相互 关系 的 分 析 与 计算 , 找 出 工业 产品 生产 成 本 
最 低 的 点 作为 工业 企业 的 理想 区 位 。 后 续 的 研究 者 在 其 基础 上 发 展 了 工业 区 位 论 ,包括 胡 
佛 的 运输 费用 学 派 . 雇 什 的 市 场 学 派 . 伊 萨 德 的 区 域 科学 派 等 。 韦 伯 区 位 理论 的 中 心思 想 
是 区 位 决定 生产 场所 ,韦伯 将 经 济 活动 在 某 特定 地 点 进行 时 所 得 到 的 利益 定义 为 “区 位 因 
子 ”, 并 分 为 一 般 因 子 和 特殊 因子 。 一 般 因子 与 所 有 工业 有 关 . 如 运费 、 劳 动力 .地 租 等 ; 特 
殊 因子 则 与 特定 工业 有 关 , 如 空气 湿度 等 。 

韦伯 工业 区 位 理论 建立 在 三 个 基本 的 假定 条 件 基 础 上 : 已 知 原料 供给 地 的 地 理 分 
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布 。 加 已 知 产品 的 消费 地 与 规模 。@@ 劳 动力 存在 于 多 数 的 已 知 地 点 ,不 能 移动 ; 各 地 的 劳 
动力 成 本 是 固定 的 ,并 且 在 这 种 劳动 力 成 本 水 平 下 可 以 得 到 劳动 力 的 无 限 供应 。 在 上 述 三 
个 假定 条 件 下 ,韦伯 分 三 个 阶段 逐步 构筑 其 工业 区 位 理论 。 第 一 阶段 : 运费 指向 论 。 不 考 
虚 运 费 以 外 的 一 般 区 位 因子 , 即 假定 不 存在 运费 以 外 的 成 本 区 域 差 异 ,影响 工业 区 位 的 因 
子 只 有 运费 ,由 运费 指向 形成 地 理 空间 中 的 基本 工业 格局 。 第 二 阶段 : 运费 指向 基础 上 的 
劳动 力 成 本 指向 论 。 将 劳动 力作 为 考察 对 象 ,考察 其 对 由 运费 所 决定 的 基本 工业 区 位 格局 
的 影响 , 即 考察 运费 与 劳动 力 成 本 和 为 最 小 时 的 区 位 。 第 三 阶段 : 运费 指向 和 劳动 力 指向 
基础 上 的 集聚 指向 论 。 将 集聚 与 分 散 因 子 作为 考察 对 象 ,考察 集聚 与 分 散 因 子 对 由 运费 指 
向 与 劳动 力 指向 所 决定 的 工业 区 位 格局 的 影响 。 

(一 ) 运费 指向 论 

运费 指向 论 中 设 定 了 两 个 与 原料 运费 相关 的 工业 生产 区 位 决定 因子 , 即 原料 指数 和 区 
位 重量 。 原 料 指数 等 于 局 地 原料 重量 与 产品 重量 之 比 , 即 


二 局 地 原料 重量 (Wn) 
原料 指数 (M) 一 产品 重量 (Wo 
当 原 料 指数 Mi>1 时 ,工厂 区 位 在 原料 地 ; 原料 Mi 


指数 Mi 二 1 时 ,工厂 区 位 在 消费 地 ; 原料 指数 M; 二 1 
时 ,工厂 区 位 在 原料 地 、 消 费 地 都 可 。 

在 生产 工厂 不 可 分 割 、 原 料 地 为 两 个 且 同 消费 地 。 奈 科 Pj2 
不 在 一 起 时 ,其 区 位 图 形 为 三 角形 ; 而 当 原 料 地 为 多 AM 
个 且 不 同 消费 地 在 一 起 时 ,其 区 位 图 形 为 多 边 形 , 即 
区 位 多 边 形 。 韦 伯 采 用 了 范 力 农 架构 (Varignnon 
frame) 进 行 区 位 的 推 求 (Bale,1990) 。 给 定 1t 供应 市 (二 个 单位 
场 (C) 的 产品 , 需 原 料 产 地 1CM ) 供 应 3t 原料 ,原料 产 。 四 和 E> 
地 2CM: ) 供 应 2t 原料 ,根据 韦伯 工业 区 位 理论 的 运费 (一 个 单位 的 产品 ) 
指向 论 ,工厂 区 位 应 该 在 运费 最 小 地 点 。 韦 伯 假 定 运 图 2-5 范 力 农 架 构 (Varignnon frame) 
费 只 和 距离 和 重量 有 关 , 那 么 运费 最 小 地 点 (P) 应 是 ”资料 来 源 , Bale J 工业 地 理学 入 门 [MJ. 北 
Mi .Ms 和 C 构 成 的 区 位 三 角形 的 重力 中 心 ( 见 图 2-5) 。 村 训 行 ,等 , 译 . 东京, 大 明 富 ，1990， 


(二 ) 劳动 力 成 本 指向 论 

韦伯 劳动 力 成 本 指向 论 的 逻辑 是 工业 区 位 由 运费 指向 转 为 劳动 力 成 本 指向 仅 限于 节 
约 的 劳动 力 成 本 大 于 由 此 增加 的 运费 。 对 此 韦伯 用 临界 等 费用 线 进行 了 分 析 。 如 图 2-6 所 
示 , 围 绕 P 的 封闭 连 线 即 从 运费 最 小 点 (P) 移 动 而 产生 的 运费 增加 额 相 同 点 的 连 线 ,理论 上 
以 了 为 中 心 可 以 画 出 无 数 条 线 。 在 这 些 综合 等 费用 线 中 ,与 低廉 劳动 力 供给 地 工 的 劳动 力 
成 本 节约 额 相等 的 那 条 综合 等 费用 线 称 为 临界 等 费用 线 ( 杉 浦 芳 夫 ,1988)。 韦 伯 提 出 了 
“劳动 力 成 本 指数 ”的 概念 , 即 单位 重量 产品 的 平均 劳动 力 成 本 。 如 果 劳 动力 成 本 指数 大 ， 
则 从 最 小 运费 区 位 移 向 廉价 劳动 力 区 位 的 可 能 性 就 大 ; 否则 ,这 种 可 能 性 就 小 。 另 外 ,他 还 
提出 了 ”劳动 系数 "的 概念 , 即 每 单位 区 位 重量 的 劳动 费 , 用 来 表示 劳动 力 成 本 的 吸引 力 , 即 


(三 个 单位 
的 原料 ) 
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临界 等 费用 线 劳动 系数 一 一 一 一 


劳动 系数 大 ,表示 远离 运费 最 小 区 位 的 可 能 性 大 ; 
劳动 系数 小 , 则 表示 运费 最 小 区 位 的 指向 强 。 进 一 步 可 
以 认为 ,劳动 系数 越 高 ,工业 越 向 少数 劳动 力 廉价 地 
集中 。 


2-6 劳动力 成 本 最 低 区 位 的 图 解 tl 
资料 来 源 。 材 油 芳 天 . 区 位 的 空间 的 行动 ” 集聚 的 作用 可 分 为 两 种 状态 : 一 是 由 经 营 规模 扩大 
[MJ]. 东京; 古今 书院 ,1988. 而 产生 的 生产 集聚 ,这 种 集聚 一 般 是 由 “大 规模 经 营 的 


利益 ?或 “大 规模 生产 的 利益 ?所 引发 ; 二 是 由 多 种 企业 
在 空间 上 集中 产生 的 集聚 ,这 种 集聚 利益 主要 来 自 企 业 间 的 协作 、 分 工 和 基础 设施 的 共同 
利用 等 。 集 聚 又 可 以 分 为 纯粹 集聚 和 偶然 集聚 两 种 类 型 。 纯 粹 集聚 是 由 技术 性 和 经 济 性 
的 集聚 利益 产生 的 集聚 ,也 称 为 技术 性 集聚 ; 偶然 集聚 是 由 诸如 运费 指向 和 劳动 力 成 本 指 
向 的 结果 而 带 来 的 工业 集中 。 
韦伯 进一步 研究 了 集聚 利益 对 运费 指向 或 劳动 力 成 本 指向 区 位 的 影响 。 他 认为 , 当 集 
聚 节约 额 大 于 因 运 费 或 劳动 力 成 本 指向 带 来 的 生产 费用 节约 额 时 , 便 产生 集聚 。 如 图 2-7 
所 示 , 在 不 考虑 集聚 情况 下 ,五 个 工厂 的 费用 最 小 地 点 分 别 在 A、.B、.C、D、E 处 。 假 定 当 三 
个 工厂 集聚 时 单位 产品 可 以 节约 成 本 2 个 货币 单位 ,为 得 到 这 一 集聚 利益 ,工厂 必须 放弃 原 
有 费用 最 小 地 点 ,由 此 必然 带 来 运费 增加 。 工 厂 移 动 的 前 提 是 增加 的 运费 必须 低 于 2 个 货 
币 单位 。 图 中 围绕 各 工厂 的 封闭 连 线 即 是 2 个 货币 单位 运费 增加 额 曲 线 。 当 工厂 集聚 地 设 
在 三 条 临界 等 费用 线 内 侧 的 交叉 区 域 时 ,三 个 工厂 集聚 带 来 的 成 本 节约 均 高 于 运费 成 本 的 
增加 ,是 最 有 可 能 发 生 集聚 的 区 域 ( 山 本 健 二 ,1994) 。 


图 2-7 集聚 指向 的 图 解 
资料 来 源 : 山本 健 二 . 经 济 地 理学 人 门 LMD]. 东京 : 大 明堂 ,1994. 


四 、 中 心地 理论 
中 心地 理论 也 称 为 中 心地 方 论 ,是 由 德国 地 理学 家 克 里 斯 泰 勤 提出 的 。 在 其 著作 《 德 
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国 南部 中 心地 原理 ) 中 ,深刻 揭示 了 城市 、 中 心 居民 点 发 展 的 区 域 基础 以 及 等 级 -规模 的 空间 
关系 ,为 城市 规划 和 区 域 规划 提供 了 重要 的 方法 论 依 据 。 克 里 斯 泰勒 中 心地 理论 的 假设 
为 : 中 心地 分 布 的 区 域 为 自然 条 件 和 资源 相同 且 均 质 分 布 的 平原 ; 地 区 交通 条 件 都 是 同样 
的 方式 ; 生产 者 受 追 求 最 大 利润 和 消费 者 受 尽 可 能 少 的 交通 费用 的 制约 。 

中 心地 理论 的 要 点 是 : 城镇 是 区 域 的 “中 心地 ”; 不 同等 级 的 中 心地 的 地 位 与 作用 不 
同 ; 不 同等 级 的 中 心地 在 外 形 上 相互 衔接 ,上 一 级 中 心地 与 下 一 级 中 心地 的 数量 比例 具有 
固定 的 系数 玉 。 克 里 斯 泰勒 认为 ,有 三 个 条 件 或 原则 支配 中 心地 体系 的 形成 ,它们 是 市 场 
原则 交通 原则 和 行政 原则 。 在 不 同 的 原则 支配 下 ,中 心地 网 络 呈 现 不 同 的 结构 ,而 且 中 心地 
和 市 场 区 大 小 的 等 级 顺序 有 着 严格 的 规定 , 即 按照 所 谓 K 值 排列 成 有 规则 的 、 严 密 的 系列 。 

(一 ) 市 场 原则 体系 

在 市 场 原 则 基础 上 形成 的 中 心地 的 空间 均衡 是 中 心地 系统 的 基础 。 中 心地 的 市 场 区 
域 规模 是 按照 一 定 的 比例 变化 的 。 按 照 市 场 原则 , 低 一 级 的 中 心地 应 位 于 高 一 级 的 三 个 中 
心地 所 形成 的 等 边 三 角形 的 中 央 , 从 而 最 有 利于 低 一 级 的 中 心地 与 高 一 级 的 中 心地 展开 竞 
争 ,由 此 形成 天 =3 的 系统 。 各 等 级 中 心地 的 市 场 区 域 数 具有 如 下 关系 : 1,3,9,27,81,…， 
见 图 2-8。 


© G 级 中 心地 

@ 8B 级 中 心地 

@ 级 中 心地 

”A 级 中 心地 

。 。M 级 中 心地 
一 一 G 级 区 域 边 界 
一 一 B 级 区 域 边界 
---- k 级 区 域 边界 
一 一 A 级 区 域 边 界 
M 级 区 域 边界 


图 2-8 市 场 原则 体系 
资料 来 源 : 克 里 斯 泰勒 . 德国 南部 中 心地 原理 [MJ. 北京 : 商务 印 书馆 ，1998. 


(二 ) 交通 原则 体系 

交通 原则 基础 上 形成 的 中 心地 系统 的 特点 是 : 各 个 中 心地 布局 在 两 个 更 高 一 级 中 心地 
的 交通 线 中 点 。 高 级 市 场 区 的 边界 通过 6 个 次 一 级 中 心地 ,但 次 级 中 心地 位 于 高 级 中 心地 
市 场 区 边界 的 中 点 ,这 样 它 的 腹地 被 分 割 成 两 个 部 分 ,分 属于 两 个 较 高 级 中 心地 的 腹地 内 。 
而 对 较 高 级 的 中 心地 来 说 , 除 包 含 一 个 次 级 中 心地 的 完整 市 场 区 外 ,还 包括 6 个 次 级 中 心地 
市 场 区 的 一 半 , 即 包括 4 个 次 级 市 场 区 ,由 此 形成 二 4 的 系统 。 各 等 级 中 心地 的 市 场 区 域 
关系 为 : 1,4,16,64,256,…, 见 图 2-9。 次 一 级 中 心地 位 于 联系 较 高 一 级 中 心地 的 主要 道路 
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上 ,被 认为 是 效率 最 高 的 交通 网 ,而 由 交通 原则 形成 的 中 心地 体系 被 认为 是 最 有 可 能 在 现 
实 社会 中 出 现 的 。 


核心 中 心地 
次 级 中 心地 
扩散 域 边界 
主要 交通 线 


次 级 交通 线 


图 2-9 交通 原则 体系 
资料 来 源 : 克 里 斯 泰勒 . 德国 南部 中 心地 原理 [M]. 北京 : 商务 印 书馆 ，1998. 


(三 ) 行政 原则 体系 

行政 原则 基础 上 形成 的 中 心地 系统 不 同 于 市 场 原 
则 和 交通 原则 作用 下 的 中 心地 系统 ,前 者 的 特点 是 低 
级 中 心地 从 属于 一 个 高 级 中 心地 。 在 行政 区 域 划分 
时 ,尽量 不 把 低级 行政 区 割 开 ,使 它 完整 地 属于 一 个 高 
级 行政 区 域 。 因 此 ,各 等 级 的 中 心地 的 市 场 区 域 数 为 : 
1,7,49,343,… ,以 7 的 倍数 增加 。 在 行政 原则 基础 上 
形成 的 中 心地 系统 也 被 称 作 ==7 的 中 心地 系统 ,如 
图 2-10 所 示 。 

德国 经 济 学 家 雇 什 在 1939 年 出 版 的 《经济 的 空间 
秩序 ) 中 提出 了 区 位 理论 ,是 对 克 里 斯 泰 勒 理论 的 继承 
和 发 展 。 他 对 前 者 的 理论 作出 重大 修改 和 补充 ,他 区 
分 了 富裕 区 与 贫穷 区 ,指出 前 者 的 经 济 活动 远 远 丰富 


图 2-10 行政 原则 体系 
于 后 者 ,而 不 是 各 区 完全 相同 ; 各 个 中 心地 之 间 也 存 资料 来 源 , 克 里 斯 泰勒 . 德国 南部 中 心地 


在 着 重 委 ,交错 的 市 场 区 ,而 不 是 彼此 分 割 的 同等 级 的 。 原理 [M]. 北 京 : 商务 印 书馆 ，1998. 
中 心地 之 间 也 存在 着 互补 性 ,因而 它们 之 间 的 交通 问 
题 同样 重要 ,而 非 只 有 不 同等 级 中 心地 之 间 的 交通 问题 才 是 重要 的 。 


第 三 节 ”政治 经 济 学 派 与 土地 利用 


一 、 结 构 主义 
结构 主义 利用 马克 思 主 义 政治 经 济 学 的 基本 概念 和 原理 来 解释 城市 土地 利用 的 空间 
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结构 及 变化 过 程 ,认为 社会 生产 关系 是 城市 土地 利用 空间 结构 变化 的 内 因 机 制 , 个 人 、 公 
司 政府 土地 利用 的 空间 行为 和 区 位 决策 必须 被 放置 在 其 特有 的 社会 .政治 和 经 济 背景 与 
结构 中 加 以 考察 。 因 为 城市 土地 开发 与 其 他 商品 生产 过 程 一 样 , 受 制 于 社会 生产 方式 ( 包 
括 生 产 力 水 平和 生产 关系 ), 也 反映 了 阶级 .社会 经 济 利益 。 结 构 主 义 的 代表 人 物 为 D. 
Harvey、M. Castells 和 A. J. Scott 。 

Harvey 起 初 是 应 用 马克 思 的 地 租 理论 来 研究 城市 土地 利用 的 。 他 认为 古典 经 济 学 中 
的 地 租 概念 扼 盖 了 社会 阶级 关系 的 内 在 矛盾 ,因为 城市 土地 的 稀有 性 是 由 社会 决定 的 ,而 
不 是 受 自然 的 限制 。 垄 断 地 租 和 绝对 地 租 的 差别 可 以 重新 表述 为 收取 地 租 的 个 人 鸡 断 权 
力 与 整个 阶级 权力 之 间 的 差别 。 他 引入 了 一 个 新 术语 “阶级 垄断 地 租 ”(class monopoly 
rent) ,其 产生 是 因为 存在 一 个 资源 (土地 、 房 屋 等 ) 拥 有 者 阶级 。 其 后 ,Harvey 进一步 提出 
了 资本 循环 理论 (the theory of circuits of capital) 。 他 认为 资本 循环 有 三 种 形式 ,初级 循环 
是 商品 生产 ,第 二 级 是 建成 环境 的 投资 和 消费 基金 的 资本 ,第 三 级 是 流向 科学 技术 和 劳动 
力 再 生产 方面 的 投资 。 当 第 一 循环 发 生 过 度 积累 而 产生 危机 时 ,资本 就 转移 到 对 建成 环境 
的 投资 。“ 二 战 ” 后 城市 郊区 化 就 是 为 了 克服 资本 主义 危机 而 把 资本 从 商品 生产 中 转移 到 
对 建成 环境 投资 的 一 个 例证 。 他 又 特别 从 劳动 力 再 生产 的 过 程 中 分 析 阶 级 斗争 ,认为 阶级 
斗争 促进 了 “转移 的 危机 ”"。 因 而 ,资本 的 积累 和 阶级 斗争 是 最 终 引 发 城市 土地 利用 空间 结 
构 变 化 的 根本 动因 。 

Harvey(1978) 基 于 马克 思 的 地 租 理论 来 解释 城市 土地 利用 的 变化 过 程 , 提 出 把 社会 生 
产 关 系 作 为 内 在 因素 ,资本 的 积累 和 阶级 斗争 是 最 终 引 发 城市 土地 利用 空间 结构 变化 的 根 
本 动因 。 由 于 城市 土地 开发 受制 于 社会 生产 力 水 平和 生产 关系 ,反映 了 阶级 、 社 会 经 济 利 
益 , 所 有 空间 行为 和 区 位 决策 ,包括 政府 .企业 和 个 人 的 影响 土地 利用 变化 的 行为 必须 回归 
到 其 所 特有 的 政治 ,社会 和 经 济 背景 与 结构 中 来 加 以 研究 。Form(1954) 认 为 土地 市 场 是 高 
度 有 组 织 的 ,城市 土地 利用 的 空间 结构 和 区 位 模式 是 许多 相互 作用 的 土地 利益 集团 在 适当 
的 冲突 和 妥协 之 后 形成 的 “合理 化 ?结果 。Cox(1974) 认 为 城市 土地 利用 空间 结构 形成 的 内 
在 动力 源 是 空间 的 权力 分 布 。Pahl(1975) 把 城市 政府 当 作 看 门人 ,包括 地 方 各 级 政府 官员 、 
房地产 开发 商 、 不 动产 代理 中 介 等 众多 机 构 和 个 人 在 内 的 城市 管理 者 从 不 同 角度 参与 了 稀 
缺 资源 配置 ,作用 于 城市 社会 空间 结构 和 土地 利用 模式 。 


二 、 区 位 冲突 学 派 

区 位 冲突 学 派 关注 权力 `. 冲 突 和 空间 之 间 的 关系 ,认为 城市 土地 利用 的 空间 结构 和 区 
位 模式 是 有 着 不 同 目标 .不 同 权力 及 影响 力 程度 的 各 个 利益 集团 之 间 相 互 冲突 .相互 妥协 
而 “合理 化 ”的 结果 。 这 一 观点 的 早期 表述 是 W. H. Form, 他 认为 土地 市 场 是 高 度 有 组 织 
的 ,由 诸多 相互 作用 的 土地 利益 集团 (land interested groupings) 所 控制 。 可 以 根据 这 些 集 
团 各 自 掌 握 的 资源 、 在 土地 市 场 的 作用 、 内 部 组 织 和 责任 模式 来 进行 研究 ,土地 利用 的 变化 
很 大 程度 上 是 这 些 集团 之 间 相 互 冲突 与 讨价还价 的 结果 ,并 以 美国 城市 土地 利用 的 分 区 
(zoning) 决 策 实例 来 说 明 。K. R. Cox 将 冲突 理论 运用 到 美国 城市 土地 利用 的 实例 研究 
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中 ,他 认为 空间 的 权力 分 布 是 城市 土地 利用 空间 结构 形成 和 演化 的 内 在 动力 机 制 。O. P. 
Williams 认为 空间 的 组 织 就 是 政治 。 事 实 上 ,空间 不 只 是 由 政府 ,市 场所 分 配 的 一 种 有 价 
值 的 东西 ,而 且 具 有 权力 资源 的 特征 ,空间 分 配 能 更 快 地 反馈 到 城市 政治 过 程 中 。 

在 区 位 冲突 学 派 中 ,城市 政体 理论 (urban regime theory) 也 是 研究 城市 政治 结构 形成 
的 一 种 理论 ,研究 的 主要 对 象 是 城市 社会 决策 系统 和 行为 模式 。Fainstein(1986) 首 先 概括 
了 “二 战 " 后 美国 三 种 比较 典型 的 城市 政体 , 即 管制 型 .授权 型 .保守 型 政体 。C. N. Stone 
(1989) 通 过 对 亚特兰大 市 的 案例 研究 ,总 结 出 四 种 城市 政体 (维持 型 ,发展 型 .中 产 阶 级 型 、 
低 收入 阶层 机 会 扩展 型 ) ,认为 城市 政体 是 一 种 “合作 性 ”的 制度 安排 ,架构 了 该 理论 的 基本 
框架 。Dowding(2001) 认 为 城市 政体 理论 是 城市 权力 研究 的 一 个 新 的 模型 方法 ,指出 城市 
权力 通过 促进 社会 治理 主要 力量 联合 的 政治 性 安排 起 作用 ,将 之 应 用 于 社会 参与 政治 的 研 
究 领 域 。 张 庭 伟 (2001) 指 出 了 政府 在 城市 发 展 的 过 程 中 可 选择 的 四 种 发 展 战略 (促进 增 
长 ,管理 城市 发 展 、 维 持 现 状 和 激进 战略 ) ,分析 了 “政府 力 ”“ 市 场 力 ”“ 社 会 力 ” 等 三 种 力量 
在 四 种 战略 中 对 城市 空间 结构 的 影响 作用 ,并 构建 了 动力 机 制 理论 模型 。 

伴随 着 中 国 城市 化 进程 的 加 快 ,国内 学 者 开始 研究 城市 政体 理论 ,但 总 体 尚 处 于 起 步 
阶段 。 政 体 理论 的 核心 是 在 政府 -市 民 关 系 和 政府 -私人 集团 关系 之 间 寻 找平 衡 点 。 何 丹 
《2003) 从 中 央 政府 和 地 方 政府 的 关系 .公共 部 门 和 非 公共 部 门 的 关系 、 地 方 政府 主要 官员 
政治 利益 和 经 济 精英 经 济 利益 之 间 的 关系 、 社 会 各 阶层 在 城市 发 展 中 的 关系 和 作用 等 四 个 
视角 分 析 了 企业 政府、 社会 组 织 三 方面 的 利益 权衡 。 总 之 ,城市 政体 理论 提供 了 城市 发 展 
的 一 个 分 析 模 型 ,需要 中 国 的 实践 案例 来 研究 和 检验 。 


三 、 城市 管理 学 派 

城市 管理 学 派 认 为 资本 主义 国家 政府 具有 看 门人 (gate-keeper) 角 色 。 因 为 政府 需要 采 
取 措 施 干预 不 平等 现象 ,从 而 对 土地 利用 空间 结构 的 形成 机 制 有 深刻 的 影响 。 管 理学 派 认 
为 城市 管理 者 (urban-manager) ,包括 公共 房屋 经 理 、 房 地 产 商 、 地 方 政府 官员 等 众多 机 构 ， 
在 稀缺 资源 的 分 配 过 程 中 起 着 不 同 作 用 并 具有 不 同 动机 ,是 影响 城市 社会 空间 结构 和 土地 
利用 模式 的 重要 作用 者 。20 世纪 80 年 代 初 .管理 学 派对 国家 背景 下 城市 土地 利用 的 空间 
塑造 过 程 进 行 了 大 量 的 研究 ,试图 揭示 国家 对 城市 土地 利用 空间 结构 的 影响 ,国家 组 合体 
(corporatist) 模 式 被 应 用 于 土地 利用 变化 及 其 分 布 影响 的 研究 。 

政治 经 济 学 派 理 论 注重 研究 不 同 权力 .不同 目标 及 影响 程度 的 利益 集团 影响 城市 土地 
利用 变化 的 过 程 和 作用 ( 何 芳 ,2009)。 它 特别 强调 社会 历史 背景 政治 环境 与 土地 利用 决 
策 之 间 的 互动 联系 ,提倡 从 土地 开发 利用 整个 过 程 和 它 所 在 的 政治 背景 和 经 济 社会 结构 深 
入 研究 土地 利用 空间 结构 及 其 变化 ,从 而 探究 土地 利用 系统 的 内 在 动力 机 制 和 演变 规律 
( 刘 盛 和 等 ,2011)。 政 治 经 济 学 派 理 论 把 社会 政治 经 济 结构 作为 决定 因素 ,注重 研究 不 同 
利益 集团 之 间 的 相互 冲突 、 妥 协 、 博 弈 ,认为 政治 权利 是 城市 土地 利用 变化 的 内 生动 力 机 制 
( 何 芳 ,2009) 。 马 克 思 主义 的 结构 主义 方法 从 本 质 上 揭示 了 城市 土地 利用 变化 的 性 质 , 立 
足 于 资本 主义 社会 的 生产 方式 和 生产 关系 ,研究 城市 土地 利用 的 空间 结构 及 土地 系统 的 演 
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变 规 律 和 逻辑 。 但 是 目前 大 多 数 政治 经 济 学 模型 普遍 呈现 过 分 简单 化 和 决定 主义 的 倾向 
( 刘 盛 和 , 周 建 民 ; 2001)。 在 社会 主义 制度 下 ,对 土地 系统 的 演变 及 其 遵循 的 基本 人 逻辑、 生 
产 方式 约束 等 问题 的 讨论 还 不 多 ( 倪 芜 .2013)。 


第 四 节 ”城市 土地 利用 规划 的 价值 观 


一 、 土 地 利用 的 价值 观 


价值 观 是 指 个 人 对 客观 事物 以 及 自身 行为 所 导致 结果 的 总 体 性 评价 ,包括 行为 的 意 
义 、 作 用 、 效 果 以 及 重要 性 的 评价 。 价 值 观 是 对 什么 是 好 的 、 应 该 做 什么 的 总 体 判 断 , 是 指 
引 并 推动 个 人 或 组 织 采 取 行动 的 原则 和 标准 ,使 行为 带 有 稳定 的 倾向 。 城 市 土地 利用 规划 
作为 一 项 社会 实践 ,价值 观 对 于 土地 利用 规划 目标 的 确立 ,执行 ,调整 和 评估 具有 重要 意 
义 ,价值 观 的 影响 更 是 贯穿 于 规划 立法 编制 .开发 控制 和 项 目 实 施 等 所 有 环节 。 任 何 规划 
都 不 可 能 是 脱离 价值 观 的 中 立 的 工作 ,只 有 明确 了 土地 规划 的 价值 观 , 方 可 在 规划 工作 中 
进行 有 目的 的 协调 ,编制 实施、 评价 等 工作 。 

从 规划 师 的 角度 而 言 ,规划 师 必 须 理解 在 土地 规划 中 相关 参与 者 所 持 有 的 目标 和 价值 
观 ,规划 师 需要 跟踪 ,辨别 各 利益 相关 者 之 间 相 互 分 歧 和 相互 补充 的 价值 观 。 在 对 如 何 解 
决 土地 利用 中 的 相关 问题 达成 共识 的 过 程 中 ,以 及 在 新 的 议题 产生 的 过 程 中 ,利益 群体 的 
组 成 和 联盟 关系 会 随 着 时 间 而 改变 。 尽 管 土地 利用 有 着 多 个 价值 观 , 但 在 一 定时 期 内 ,一 
些 主导 性 的 价值 观 左右 着 土地 利用 : 经 济 发 展 、 环 境 保护 、 社 会 公平 以 及 宜 居 。 在 具体 的 土 
地 利用 规划 中 ,上 述 价值 观 可 能 是 混合 的 也 可 能 是 相互 竞争 的 、 分 离 的 。 


二 、 经 济 发 展 价值 观 


在 经 济 发 展 价值 观看 来 ,土地 是 一 种 具有 生产 和 消费 属性 的 商品 ,被 用 来 提供 产品 和 
服务 。 经 济 发 展 价值 观 主 要 是 通过 对 工业 商业 房地产 开发 的 投资 ,使 得 土地 的 附加 值 增 
加 。 土 地 销售 和 土地 开发 收益 的 多 少 是 衡量 土地 利用 博弈 输赢 的 判断 标准 。 土 地 利用 的 
经 济 发 展 价值 观 实际 上 是 土地 伦理 中 效率 原则 的 体现 ,在 公平 和 生态 价值 观 的 前 提 下 , 提 
高 土地 利用 效率 、 促 进 经 济 发 展 才能 够 符合 土地 伦理 思想 。 人 类 合理 地 组 织 土地 利用 的 目 
的 在 于 获取 最 大 效益 和 最 佳 服务 。 

随 着 我 国 社会 经 济 的 发 展 ,土地 越 来 越 难以 满足 人 们 日 益 增长 的 经 济 社会 需求 。 据 相 
关 统 计 ,1991 一 2000 年 全 国 城市 建设 用 地 每 年 平均 增加 超过 10 万 hm? ,2001 年 在 20 万 hm 
以 上 ,2002 年 上 升 到 33 万 hm? 左右 。 另 据 国土 资源 部 的 数据 显示 ,在 1997 一 2000 年 期 间 ， 
平均 每 年 建设 占用 耕地 超过 18 万 hm ; 而 在 2001 一 2005 年 期 间 , 已 增加 至 22 万 hm 。 所 以 
有 效率 的 经 济 发 展 价值 观 就 成 为 解决 生态 危机 、 建 立 土地 生态 伦理 的 重要 原则 之 一 ,也 是 
土地 伦理 的 应 有 之 义 和 必 然 要 求 。 具 体 而 言 ,从 有 效率 的 经 济 发 展 价值 观 出 发 ,不 仅 要 建 
立 土地 利用 的 效率 评价 系统 ,而 且 要 增加 科技 投入 、 创 新 土地 利用 方式 ,从 而 提高 人 地 系统 
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的 整体 效率 。 这 就 要 求人 们 : 一 是 提高 单位 面积 投资 强度 ,二 是 大 力 盘 活 存 量 土 地 ,三 是 建 
立 土 地 集约 利用 评价 指标 体系 ,四 是 建立 并 完善 建设 用 地 跟踪 管理 制度 ,五 是 提高 人 们 保 
护 土地 生态 功能 的 意识 ( 李 全 庆 ,2010)。 


三 、 环境 保护 价值 观 


环境 保护 价值 观 视 城市 为 土地 和 资源 的 消费 者 以 及 废弃 物 的 生产 者 。 无 论 是 具有 功 
利 主义 目的 而 要 求 保护 环境 的 人 ,还 是 对 自然 怀 有 深厚 情感 的 人 都 可 归 为 持 有 这 类 价值 观 
的 群体 。 这 些 群 体 往 往 是 各 种 环保 分 支 机 构 或 非 政府 组 织 , 他 们 通过 生态 和 环保 的 视角 来 
看 待 土地 政策 和 土地 规划 ,寻求 保护 现 有 的 自然 环境 特征 ,他 们 往往 会 与 反对 增长 的 邻里 
社团 结 成 联盟 。 

在 实践 中 ,规划 师 往 往 会 从 直接 效用 价值 (direct utility values)、 间 接 效 用 价值 
(indirect utility values) 和 固有 价值 (intrinsic values) 这 三 个 视角 来 认识 环境 价值 。 直 接 效 
用 价值 所 提出 的 问题 是 “ 它 有 什么 好 处 ”。 许 多 人 只 能 认同 自然 对 自身 的 直接 效用 所 带 来 
的 价值 。 他 们 通过 强大 的 “产品 ”导向 的 论据 呼吁 保护 自然 。 在 某 些 情况 下 , 持 有 此 类 价值 
观 的 群体 可 能 赢得 公众 的 支持 ,从 而 实现 对 生态 系统 某 一 部 分 的 保护 。 

间接 效用 价值 主要 集中 于 生态 系统 为 人 类 社会 提供 的 服务 。 他 们 认为 生态 系统 中 的 
相互 依赖 关系 具有 特殊 的 价值 ,但 这 种 生态 价值 无 法 在 直接 效用 价值 中 得 到 体现 ,譬如 土 
壤 对 作物 生长 来 说 十 分 重要 的 更 新 和 分 解 功 能 、 能 减轻 洪水 或 污染 的 湿地 和 水 坝 。 间 接 效 
用 的 视角 可 以 证 明 一 些 开 发 控制 法 规 的 必要 性 ,比如 沿 河 设置 保护 水 质 的 缓冲 带 、 保 护林 
木 以 维护 野生 动物 的 生存 环境 。 

固有 价值 评判 了 直接 和 间接 效用 价值 立场 的 缺陷 , 它 强 调 对 所 有 生命 形式 深刻 而 内 在 
的 欣赏 。Aldo Leopold 认为 ,人 类 是 更 大 的 生态 群落 或 生态 系统 中 的 一 部 分 , 那 种 仅仅 从 
经 济 自 利 出 发 的 保护 将 会 导致 令 人 绝望 的 失衡 。 它 倾向 于 忽略 并 逐渐 直至 最 终 消 除 缺 乏 
商业 价值 的 土地 群落 上 的 诸多 要 素 ,然而 这 些 要 素 对 于 土地 功能 的 健康 运转 来 说 却 是 至 关 
重要 的 。 这 种 保护 错误 地 假设 “生物 时 钟 的 经 济 部 分 能 够 脱离 非 经 济 的 部 分 运转 ”。 

随 着 环境 系统 相关 的 知识 积累 以 及 在 土地 利用 规划 中 的 引入 ,城乡 土地 利用 和 环境 质 
量 之 间 的 关系 越 来 越 紧密 。 因 此 ,未 来 将 会 进行 更 为 精密 的 环境 质量 检测 ,设置 更 为 精密 
的 效能 标准 ,并 在 土地 利用 规划 过 程 中 应 用 新 的 土地 适宜 性 评价 和 环境 影响 评价 方法 。 


四 、 公 平 正义 价值 观 

从 社会 管理 的 角度 来 看 ,“ 公 平 正义 ”是 指 在 社会 生活 中 的 每 一 个 个 体 都 能 有 全 面 发 展 
自己 和 获得 自己 正当 权利 的 机 会 。 结 合 当 下 中 国 实际 ,公正 至 上 ,效率 隐 含 在 公正 之 中 , 没 
有 公正 也 就 没有 效率 。 土 地 作为 非 再 生 的 稀缺 资源 ,更 需要 遵循 公平 正义 的 原则 。 

社会 公平 的 价值 观 把 城市 看 作 资 源 、 服 务 和 机 会 分 配 过 程 中 的 一 个 冲突 场所 。 持 有 此 
类 价值 观 的 人 ,主张 土地 利用 模式 应 该 认识 到 并 改善 低 收入 人 群 和 少数 族群 的 生活 条 件 ， 
使 他 们 享有 基本 的 环境 健康 和 尊严 。 社 会 经 济 资源 的 公平 使 用 对 消除 贫困 和 解决 弱势 群 
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体 的 需求 至 关 重 要 。 环 境 公 平 的 倡议 者 们 反对 危险 性 设施 的 不 公平 设置 ,反对 在 少数 族群 
社区 设置 垃圾 场 ,反对 歧视 性 的 城市 住房 市 场 。 他 们 认为 ,在 商业 社会 中 收益 与 负担 并 不 
平等 。 富 人 的 财富 增长 往往 建立 在 对 其 他 人 权利 的 限制 基础 之 上 ,导致 他 们 无 法 生活 在 清 
洁 、 安 全 并 在 经 济 上 能 够 承受 的 社区 。 

伴随 着 土地 利用 的 不 断 演化 ,城市 土地 利用 出 现 了 空间 分 异 、 中 产 阶级 化 等 现象 。 如 
何 理解 并 促进 城市 土地 利用 的 公平 正义 是 一 个 重要 的 议题 。 城 市 空间 分 异 是 指 城 市 社会 
要 素 在 空间 上 明显 的 不 均衡 分 布 现 象 。 西 方 城市 社会 地 理学 者 特别 强调 对 差异 和 不 平等 
以 及 基于 它们 的 城市 空间 结构 模式 的 研究 ,认为 它们 能 够 展示 充满 隔离 、 交 全 和 极 化 作用 
纷繁 复杂 的 城市 景观 (Knox,2000)。 无 论 是 在 人 口 结构 还 是 在 文化 ,城市 景观 方面 ,环境 的 
异 质 性 与 破碎 性 、 多 元 文化 主义 与 快速 发 展 的 亚 文化 成 为 当代 都 市 的 社会 景观 ,公共 空间 
的 现实 化 与 私有 化 以 及 围墙 和 门禁 社区 都 获得 了 发 展 (The Ghent Urban Studies Team， 
1999)。 随 着 全 球 化 的 发 展 , 在 后 福特 主义 体制 .灵活 的 劳动 用 工 制度 以 及 生产 者 服务 业 获 
得 大 发 展 的 背景 下 ,国际 上 的 全 球 城市 正在 不 断 呈 现 出 越 来 越 细 分 化 、 破 碎 化 和 多 中 心 化 
的 社会 空间 (Wu,2005)。 近 年 来 , 随 着 第 五 次 人 口 普查 数据 面世 ,关于 转型 期 中 国 城市 社 
会 空间 结构 和 分 异 的 实证 研究 成 果 不 断 增多 ,如 对 北京 、 上 海 、 广 州 .西安 .南昌 等 城市 的 研 
究 , 基 本 结论 是 转型 期 中 国 大 城市 已 存在 明显 的 社会 区 ,基于 社会 区 的 城市 结构 表现 出 异 
质 性 的 特征 ,也 就 是 说 中 国 大 城市 已 存在 社会 空间 分 异 现象 ( 汉 健 ,2008)。 

除了 城市 空间 分 异 现象 ,在 城市 化 进程 中 也 出 现 了 中 产 阶级 化 (gentrification) ,其 显著 
特征 是 城市 中 产 阶级 及 以 上 阶层 取代 低 收入 阶层 重新 返回 城市 中 心 区 ( 吴 启 焰 ,2007)。 城 
市 中 心 区 在 形成 中 产 阶级 化 的 过 程 中 ,其 社会 空间 产生 了 一 系列 的 重 构 ,体现 在 : 社区 邻 
里 社会 结构 特征 重 构 : 由 多 元 化 有 机 延续 的 社区 结构 转变 为 具有 中 产 阶级 特征 的 单一 隔 
离 性 结构 ; @ 建 筑 环境 的 重组 : 由 低 矮 的 土木 结构 的 平房 变 成 了 具有 现代 生活 服务 设施 的 
高 楼 大 厦 ,由 低级 住宅 区 变 成 了 高 级 住宅 区 和 现代 的 商业 办 公 和 零售 业 集聚 地 ; @ 城 市 经 
济 活动 的 重 构 : 由 产业 混杂 模式 转化 为 以 第 三 产业 为 主导 的 产业 结构 模式 (Smith,1996)。 
中 国 在 改革 开放 以 后 伴随 着 旧 城 改造 形成 的 中 产 阶级 化 ,给 城市 的 社会 空间 和 物质 空间 带 
来 了 极 大 的 影响 。 其 产生 背景 和 发 展 机制 都 与 中 国 城市 的 特殊 发 展 历程 和 一 系列 经 济 、 城 
市 发 展 政策 有 关 。 中 产 阶级 化 给 城市 中 心 区 带 来 了 活力 ,但 被 替代 的 城市 中 心 居 民 流 落成 
为 新 的 城市 贫困 阶层 ,如 何 解决 他 们 的 安置 问题 成 为 政府 亟待 解决 的 事情 ,也 是 应 该 进行 
深入 研究 的 问题 。 中 产 阶 级 化 是 一 种 经 济 行为 ,但 其 社会 空间 结果 是 加 剧 了 居住 空间 的 隔 
离 ,导致 社会 极 化 ,不 利于 体现 社会 公平 和 人 文 关 怀 ( 吴 启 焰 .2007) 。 


五 、 宜 居 的 价值 观 


宜 居 的 价值 观 往往 表现 在 出 于 自身 社会 和 社区 利益 而 反对 土地 利用 变化 的 群体 之 中 。 
他 们 经 常 要 求 保护 和 提高 城市 社会 环境 和 物质 环境 的 舒适 性 ,以 此 确保 他 们 所 期 望 的 行为 
模式 、 安 全 、 生 活 方式 和 美学 价值 。 此 外 他 们 会 仔细 审查 土地 政策 和 规划 对 他 们 生活 质量 
的 影响 ,密切 关注 政策 和 规划 对 他 们 财产 的 市 场 价值 的 影响 。 如 果 土 地 利用 规划 对 城市 未 
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来 的 发 展 缺乏 考虑 ,那些 重视 环境 宜 居 性 的 群体 可 能 就 会 动员 阻止 或 改变 开发 活动 。 

在 邻里 群体 中 有 时 候 会 出 现 以 下 情况 : 寻求 阻止 新 的 开发 项 目 ,或 至 少 是 阻止 比 他 们 
自身 开发 密度 更 高 的 相 邻 的 开发 项 目 。 这 些 群 体 的 阻力 常常 会 导致 开发 项 目的 停滞 。 璧 
如 * 别 在 我 后 院 ”"(NIMBY) “本 地 区 不 欢迎 的 用 地 ”(LULU)、“ 任 何人 旁边 任何 地 方 什么 都 
别 建 "BANANA) 这 样 一 些 说 法 已 经 成 为 邻里 宜 居 价 值 观 的 象征 。Hester(1999) 认 为 , 当 
代 公 众 参 与 的 特征 包括 自我 利益 驱动 .短视 .阶级 和 种 族 割 裂 等 。 

然而 对 于 大 多 数 城市 来 说 , Hester 的 描述 过 于 极端 ,通过 合理 的 程序 设计 ,地 方 上 的 土 
地 规划 可 以 避免 一 些 导致 自 利 行为 的 障碍 。 规 划 师 可 以 通过 参与 式 的 城市 设计 ,使 得 当地 
居民 了 解 什么 样 的 城市 形态 能 体现 广大 公众 的 利益 ,从 而 改变 对 宜 居 概念 的 狭隘 认识 , 建 
立 一 种 更 加 广泛 和 更 具 包 容 性 的 宜 居 观 。 
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思 考题 


1. 地 租 地 价 理论 与 土地 利用 规划 之 间 有 何 关 联 ? 

2. 简 述 经 典 区 位 论 的 形成 机 制 和 现实 局 限 , 如 何 利 用 经 典 区 位 论 指 导 我 国 某 一 城市 的 
土地 利用 规划 ? 

3. 土地 利用 规划 的 编制 应 遵循 什么 样 的 价值 观 体系 ? 结合 一 个 熟悉 的 土地 利用 规划 ， 
对 其 价值 观 体 系 进行 评判 。 
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在 进行 城市 土地 利用 规划 时 ,规划 师 需要 从 多 方面 理解 城市 当前 的 问题 ,分 析 未 来 发 
展 条 件 、 进 行 发 展 目标 设计 以 及 比较 不 同城 市 发 展 情景 中 的 土地 利用 方案 。 本 章 集中 讨论 
了 与 城市 土地 利用 规划 密切 相关 的 若干 要 素 的 特征 及 相关 分 析 方 法 。 首 先 ,探讨 城市 土地 
利用 规划 中 社会 经 济 要 素 的 影响 ,介绍 经 济 、 人 口 .社会 等 数据 的 分 析 内 容 与 方法 ; 其 次 讨 
论 城市 土地 利用 规划 中 环境 系统 的 要 素 、 进 行 环境 影响 分 析 的 步骤 和 内 容 , 以 及 土地 适宜 
性 分 析 等 常用 环境 影响 分 析 方 法 ; 再 次 ,在 交通 与 基础 设施 分 析 方 面 ,关注 在 土地 利用 规划 
层面 如 何 将 交通 以 及 其 他 基础 设施 要 素 整 合 到 规划 中 ,并 介绍 常用 的 分 析 评 价 指标 ; 最 后 ， 
介绍 城市 土地 利用 的 景观 生态 学 分 析 的 主要 内 容 、 理 论 基础 及 其 应 用 ,为 规划 师 分 析 土 地 
利用 结构 提供 定量 工具 。 
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一 、 城 市 土地 利用 规划 与 社会 经 济 发 展 的 关系 


城市 发 展 的 经 济 要 素 主要 包括 经 济 规模 .产业 等 ,社会 要 素 主要 包括 人 口 、 制 度 ,政策 、 
法 律 法 规 等 。 在 土地 利用 规划 中 进行 社会 经 济 分 析 , 一 方面 有 助 于 理解 城市 或 区 域 的 社会 
经 济 发 展 历史 ,把 握 其 发 展 规律 并 识别 社会 经 济 变化 带 来 的 问题 或 规划 诉求 。 男 一 方面 ， 
能 够 对 城镇 未 来 的 发 展 进行 预测 ,为 计算 未 来 土地 需求 ,设施 需求 等 提供 基础 。 

城市 的 社会 经 济 发 展 与 土地 利用 规划 之 间 具 有 紧密 联系 ,主要 表现 在 规模 、 结 构 和 空 
间 分 布 三 方面 。 


(一 ) 社会 经 济 总 体 规模 对 土地 利用 的 影响 

经 济 发 展 是 土地 利用 变化 的 重要 驱动 力 。 首 先 , 城 市 未 来 的 人 口 .经 济 规模 是 预测 城 
市 未 来 发 展 规模 、 增 长 范围 的 基础 。 城 市 化 水 平 的 提升 伴随 着 城市 人 口 比例 的 提高 和 城市 
规模 的 增 大 ,在 土地 利用 上 则 表现 为 城市 建设 用 地 面积 的 扩张 ,因此 对 城市 社会 经 济 规模 
的 预测 有 助 于 确定 城市 的 增长 界限 。 此 外 ,社会 经 济 发 展 的 规模 以 及 不 同 的 发 展 阶段 也 将 
形成 不 同 的 土地 利用 方式 。 例 如 ,在 城市 经 济 高 速 增长 时 ,城市 空间 多 以 增 量 扩张 为 主 ,在 
土地 利用 上 呈现 出 松散 状态 ; 而 在 经 济 增长 稳定 或 缓慢 时 ,城市 建设 将 逐渐 从 外 延 式 转 为 
内 涵 式 的 发 展 ,以 土地 再 开发 为 主 。 

其 次 ,城市 未 来 社会 经 济 的 规模 是 估算 居住 商业 ,工业 等 各 类 用 地 需求 量 ,以 及 估算 


第 三 章 “城市 土地 利用 规划 的 方法 33 


城市 公共 服务 设施 需求 量 的 基础 。 在 进行 土地 利用 规划 时 , 需 基于 未 来 城市 人 口 和 经 济 发 
展 水 平 配置 相应 的 服务 设施 ,以 保障 城市 生产 和 生活 需求 。 


(二 ) 社会 经 济 结构 对 土地 利用 的 影响 

社会 经 济 结构 包括 产业 结构 、 人 口 结构 等 多 方面 的 内 容 , 其 变化 与 土地 利用 结构 之 间 
具有 密切 的 联系 。 

1. 产业 结构 

产业 结构 对 土地 利用 的 影响 表现 在 土地 利用 方式 .土地 结构 调整 和 空间 布局 等 方面 ， 
产业 发 展 最 终 将 影响 土地 资源 的 配置 和 利用 效益 。 从 产业 自身 的 生命 周期 而 言 , 产 业 在 不 
同 的 发 展 阶段 具有 不 同 的 土地 利用 方式 的 需求 ( 吴 英 杰 ,2010)( 见 图 3-1) 。 从 产业 类 型 而 
言 , 不 同 的 产业 类 型 对 土地 区 位 选 址 的 要 求 决定 了 土地 的 空间 分 布 和 土地 利用 结构 ,例如 
工业 用 地 偏好 于 较为 集中 、 大 面积 的 土地 ,而 商业 办 公 等 第 三 产业 则 多 集聚 在 城市 中 心 区 。 
此 外 ,从 产业 结构 调整 而 言 ,城市 的 发 展 过 程 中 伴随 着 不 断 的 产业 结构 调整 与 主导 产业 部 
门 置换 ,因此 土地 要 素 的 时 空 分 布 .结构 组 成 也 相应 进行 着 不 断 的 调整 和 优化 。 例 如 在 城 
市 工业 化 时 期 ,大 量 农用 地 将 转换 为 工业 用 地 ; 而 在 城市 后 工业 化 发 展 时 期 ,中 心 城区 的 工 
业 用 地 及 其 他 用 地 也 可 能 会 转换 为 服务 业 用 地 。 


幼稚 期 | 成 长 期 | 成 熟 期 | 衰退 期 


产业 的 土 : 


时 间 


图 3-1 产业 在 不 同 周期 的 土地 需求 
资料 来 源 : 吴 英杰 . 城市 土地 利用 与 经 济 发 展 的 互动 机 制 研究 [D]. 杭州 : 浙江 大 学 ，2010. 
2. 人 口 结 构 
人 口 结构 包括 年 龄 结构 ,性别 结 构 、 家 庭 类 型 结构 等 ,不 同 的 人 口 结构 将 对 公共 服务 提 
出 不 同 的 需求 。 例 如 老龄 化 人 口 更 加 需要 医疗 、 健 康 等 相关 服务 设施 ,青少年 群体 则 更 关 
注 休 闲 、 文 化 等 服务 设施 的 供给 。 人 口 结构 与 人 口 老龄 化 .迁移 率 、 自 然 增长 率 等 密切 相 
关 , 有 必要 对 其 进行 预测 和 模拟 ,在 土地 利用 规划 中 反映 出 不 同人 群 的 需求 。 


(三 ) 社会 经 济 活动 的 空间 分 布 对 土地 利用 的 影响 

社会 经 济 活动 在 空间 上 的 分 布 决定 了 不 同类 型 土地 的 分 布 特征 。 由 集聚 经 济 产生 的 
空间 吸引 力 以 及 集聚 不 经 济 产生 的 空间 排斥 力 相互 作用 ,从 整体 上 影响 了 城市 空间 结构 的 
变化 ,并 在 微观 层面 影响 了 企业 和 居民 的 选 址 决策 ,因此 也 进一步 促使 城市 土地 利用 在 空 
间 上 的 分 异 。 


34 ”城市 土地 利用 规划 


二 、 城市 土地 利用 规划 中 社会 经 济 分 析 的 主要 内 容 


城市 土地 利用 规划 过 程 中 进行 的 社会 经 济 分 析 , 主 要 包括 历史 与 现状 情况 分 析 、 未 来 
趋势 预测 、 方 案 可 行 性 分 析 等 方面 的 内 容 。 历 史 和 现状 分 析 有 助 于 把 握 当 前 的 状况 并 揭示 
变化 的 规律 ,对 于 未 来 的 预测 和 分 析 是 明确 未 来 需求 的 基础 ,对 不 同方 案 进 行经 济 、 社 会 要 
素 的 可 行 性 分 析 也 是 确定 最 优 土地 利用 方案 的 必要 条 件 。 


(一 ) 现状 宏观 经 济 社会 背景 分 析 

现状 宏观 经 济 社会 背景 分 析 包 括 评 估 当 前 人 口 和 经 济 发 展 的 水 平 与 结构 等 内 容 。 把 
握 现 状 的 社会 经 济 发 展 有 助 于 理解 城乡 历史 演变 中 的 规律 ,并 识别 当前 土地 利用 规划 需要 
解决 的 问题 及 其 性 质 。 对 于 现状 经 济 发 展 状况 的 分 析 也 有 助 于 评价 当前 总 体 人 均 公共 服 
务 的 供需 情况 ,通过 评估 地 区 土地 的 承载 能 力 , 指 导 土 地 利用 规划 中 相关 设施 的 配置 以 及 
政府 相应 的 投入 。 

1. 经 济 要 素 

从 规划 层次 而 言 , 与 土地 利用 规划 相关 的 宏观 经 济 要 素 主 要 包括 以 下 若干 指标 。 

(1) 城市 经 济 总 量 

城市 经 济 总 量 能 够 反映 城市 的 整体 经 济 发 展 水 平 ,主要 包括 国民 生产 总 值 . 工 农业 及 
服务 业 生产 总 值 财 政 收入 、 外 资 投 入 额 .对 外 进出 口 总 额 ,固定 资产 投资 等 。 

(2) 城市 总 体 经 济 水 平 

城市 总 体 经 济 水 平 包括 人 均 国民 生产 总 值 ` 人 均 工 农业 及 服务 业 产值 人均 国 民 收 入 、 
城乡 居民 人 均 年 可 支配 收入 ,年 均 固定 资产 投资 额 等 。 

(3) 城市 经 济 结构 

城市 经 济 结构 包括 三 大 产业 生产 总 值 比例 .轻工业 及 重工 业 产值 比例 .就 业 结构 投资 
结构 等 。 

(4) 经 济 增长 水 平 

经 济 增长 水 平 包括 经 济 增长 率 、 经 济 增长 目标 、 三 大 产业 的 经 济 增长 率 等 。 

(5) 经 济 布局 情况 

经 济 布局 情况 包括 经 济 发 展 的 集约 水 平 、 分 散 水 平 ,均衡 水 平等 。 

2. 社会 要 素 

城市 土地 利用 规划 中 的 社会 要 素 分 析 主 要 包括 与 城市 土地 利用 相关 联 的 各 种 社会 结 
构 .社会 组 织 .社会 问题 ,城市 生活 方式 .社会 发 展 规律 等 ,具体 包括 以 下 若干 指标 。 

(1) 历史 沿革 

历史 沿革 ,即行 政 区 划 变 迁 、 城 市 建成 区 范围 演变 ,城市 用 地 结构 变化 等 。 

(2) 社会 制度 

社会 制度 主要 关注 与 城市 土地 问题 相关 的 制度 , 即 因 土 地 的 权 属 和 利用 问题 而 产生 的 
土地 产权 制度 以 及 土地 国家 管理 制度 ( 何 芳 ,2009)。 土 地 利用 规划 作为 一 种 重要 的 土地 使 
用 制度 ,对 于 土地 资源 的 合理 配置 起 到 了 有 效 激励 的 作用 。 
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(3) 社会 组 织 系统 特征 

社会 组 织 系统 特征 主要 包括 基本 人 口 特征 (例如 人 口 规模 、 人 口 密度 、 人 口 自然 增长 率 
等 )、 人 口 结构 (例如 性 别 结构 、 年 龄 结构 、 人 口 素质 水 平等 )、 社 会 公平 水 平 (例如 贫困 人 口 
比例 城乡 收入 差距 、 基 尼 系 数 等 )、 公 民意 识 ( 例 如 消费 者 投诉 率 、 社 区 志愿 者 数 、 公 众 参与 
程度 等 ) 。 

(4) 社会 文化 环境 

社会 文化 环境 包括 社会 投资 水 平 (例如 城市 公共 教育 投入 比重 .城乡 居民 人 均 图 书 拥 
有 量 、 每 万 人 拥有 医生 数 等 ) .物质 生活 质量 (例如 城乡 居民 人 均 可 支配 收入 .人 均 居住 面 
积 、 恩 格 尔 系数 等 ) ,精神 文化 生活 水 平 (例如 有 线 电 视 普 及 率 、 教 育 娱乐 支出 比例 等 )、 社 会 
安全 水 平 (例如 城镇 刑事 案件 发 案 率 、 失 业 率 、 犯 罪 率 等 ) 、 社 会 保障 水 平 (例如 城镇 医疗 保 
险 参 保 人 数 、 养 老 保 险 参 保 人 数 等 ) .社区 设施 建设 水 平等 。 

(5) 社会 风尚 

社会 风尚 包括 地 方 居 民生 活 方式 公众 参与 的 行动 和 意识 等 。 

(二 ) 现状 微观 经 济 社 会 背景 分 析 

对 于 城市 控制 性 详细 规划 、 修 建 性 详细 规划 层面 的 土地 利用 规划 而 言 ,还 需 根据 实际 
需求 ,进一步 对 区 域内 的 微观 经 济 社会 因素 进行 分 析 , 具 体 可 包括 城市 土地 的 级 差 地 租 水 
平地 块 自然 条 件 等 ,从 而 为 不 同类 型 用 地 的 布局 城市 用 地 空间 拓展 范围 等 规划 方案 提供 
依据 。 本 节 主 要 介绍 土地 价格 .土地 产权 .人 均 设 施 供需 等 几 类 微观 尺度 的 社会 经 济 分 析 
内 容 。 

1. 城市 土地 价格 分 析 

根据 城市 土地 竞 租 理论 ,城市 的 土地 价格 将 随 着 与 城市 中 心 距离 的 增 大 而 降低 ,其 降 
低 的 速率 呈现 出 递减 的 趋势 。 越 接近 城市 中 心 或 区 位 条 件 优越 的 地 块 ,其 土地 价格 越 高 ， 
相应 的 土地 开发 成 本 也 将 增加 ,同时 还 存在 着 明显 的 资本 对 土地 要 素 的 替代 效应 (Alonso， 
1964; 阿 瑟 。 奥 沙 利 文 ,2003) 。 

具体 而 言 ,对 于 公开 招 拍 挂 的 城市 用 地 ,可 以 从 土地 部 门 获取 地 块 出 让 的 价格 信息 ; 对 
于 其 他 难以 获得 一 手数 据 的 用 地 ,可 以 借助 地 块 的 房屋 租金 价格 .销售 价格 进行 代替 ; 此 外 
还 可 以 通过 样本 调查 、 结 合 GIS 插值 法 的 方法 ,对 地 区 整体 的 地 价 分 布 进行 模拟 ( 郑 文 含 
等 ,2013)( 见 图 3-2 及 书后 彩 图 )。 对 于 现状 城市 土地 的 区 位 及 其 价格 分 布 规律 进行 分 析 ， 
有 助 于 探讨 现 有 不 同类 型 城市 用 地 分 布 的 合理 性 ,为 土地 利用 规划 中 某 类 用 地 的 空间 分 
布 . 规 划 开 发 强度 、 开 发 时 序 等 提供 参考 ,从 而 促进 土地 价值 最 大 化 的 实现 。 

2. 土地 产权 地 籍 分 析 

产权 地 籍 指 某 类 城市 地 块 的 界限 、 权 属 状 况 .数量 、 质 量 、 用 途 等 ,通常 可 以 从 土地 管理 
部 门 获取 。 产 权 地 籍 与 城市 土地 利用 的 权 属 问题 直接 相关 ,是 进行 用 地 地 块 划分 的 重要 因 
素 。 新 制度 经 济 学 派 认为 ,明确 的 产权 界定 将 促进 资源 分 配 效 益 的 最 大 化 ,合理 的 产权 界 
定 还 应 使 得 交易 成 本 最 小 化 (Coase,2006; North, 1990)。 可 见 ,明确 土 地 产权 边界 是 土地 
价值 实现 的 必要 前 提 。 在 进行 土地 利用 规划 时 需 充分 考虑 现 有 用 地 的 产权 边界 、 各 产权 主 
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图 3-2 某 城 市 现状 地 价 分 布 模拟 
资料 来 源 : 郑 文 含 , 唐 历 敏 . 控制 性 详细 规划 经 济 分 析 的 一 般 框架 探讨 [J]. 现代 城市 研究 ，2012(5): 39-44. 


体 的 发 展 诉求 和 未 来 开发 的 可 能 ,从 而 保障 后 期 土地 开发 的 有 效 实施 。 

3. 人 均 设施 供需 分 析 

在 某 些 经 济 和 人 口 增长 迅速 的 大 中 城市 ,往往 存在 着 较为 严重 的 公共 服务 设施 供需 了 矛 
盾 。 在 城市 控制 性 详细 规划 、 修 建 性 详细 规划 层面 的 土地 利用 规划 中 , 需 进 一 步 分 析 现 状 
公共 服务 设施 等 类 型 用 地 的 分 布 、 供 需 条 件 等 具体 内 容 。 人 均 设施 供需 分 析 是 对 现状 公共 
服务 设施 用 地 合理 性 及 服务 水 平 的 评价 ,也 为 土地 利用 规划 中 相应 用 地 类 型 的 布点 、 规 模 、 
规划 时 序 等 要 素 提供 参考 ,保证 公共 利益 的 实现 。 常 用 分 析 方 法 包括 基于 网 络 的 服务 水 平 
评价 .基于 时 间 的 设施 均等 化 评价 等 。 也 有 学 者 进一步 提出 用 密度 估计 方法 进行 评测 ,并 
取得 了 较 好 成 效 ( 宋 小 冬 等 ,2014)。 


(三 ) 社会 经 济 定量 预测 

预测 是 进行 土地 利用 规划 及 管理 的 重要 手段 。 在 土地 利用 规划 的 社会 经 济 发 展 分 析 
中 ,需要 预测 产业 、 人 口 .国民 生产 总 值 等 诸多 因素 的 总 量 增长 ,结构 变化 等 内 容 , 明 确 城 市 
未 来 发 展 的 最 优 人 口 以 及 经 济 活动 的 水 平 . 增 长 速度 与 结构 。 经 济 、 人 口 等 要 素 的 预测 既 
是 进行 未 来 各 类 土地 需求 量 预 测 的 基础 ,也 是 公共 服务 设施 与 市 政 基础 设施 配置 的 基础 。 
本 节 主 要 介绍 经 济 、 人 口 维度 的 预测 内 容 。 

1. 经 济 预测 

在 城市 发 展 过 程 中 ,经 济 规模 的 不 断 增长 .产业 持续 的 转型 升级 是 驱动 城市 土地 利用 
格局 变化 的 主导 力量 。 在 土地 利用 规划 中 进行 经 济 预测 的 目的 在 于 确定 城市 未 来 经 济 发 
展 的 规模 、 结 构 等 内 容 , 从 而 为 土地 利用 的 需求 量 、 布 局 等 提供 参考 。 在 经 济 预测 分 析 中 ， 
需 基于 不 同 的 规划 目标 ,重点 对 城市 未 来 经 济 规模 ,经济 增长 率 、 产 业 发 展 等 内 容 进行 预 
测 。 常 用 的 城市 经 济 预 测 的 方法 包括 趋势 外 推 法 、 经 济 基础 分 析 法 ,投入 产 出 分 析 法 等 。 
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2. 人 口 预 测 

城市 人 口 系统 具有 复杂 性 、 开 放 性 的 特征 ,不 同 地 区 的 增长 变化 规律 往往 具有 其 特殊 
性 。 城 市 土地 利用 规划 阶段 的 人 口 预 测 需 结合 不 同城 市 的 性 质 和 职能 ,充分 考虑 城市 未 来 
发 展 的 可 能 规模 、 城 市 就 业 结 构 、 劳 动力 供需 条 件 等 因素 进行 预测 。 对 于 人 口 的 预测 有 助 
于 估算 未 来 住宅 空间 需求 .公共 服务 设施 需求 等 。 通 常 而 言 ,可 以 运用 不 同方 法 进行 预测 ， 
获得 多 个 预测 方案 ,再 辅 以 其 他 方法 或 参考 要 素 进行 比较 和 核对 ,尤其 是 与 当地 的 土地 承 
载 力 ,生态 环境 容量 等 进行 对 比 ,最 终 确定 合理 的 城市 未 来 人 口 规模 。 常 用 的 城市 人 口 预 
测 方法 包括 趋势 外 推 法 .成 分 变化 拟 合法 等 。 

3. 土地 使 用 需求 预测 

基于 各 项 基础 调研 以 及 城市 发 展 的 目标 ,在 经 济 、 人 口 预测 的 基础 上 ,结合 城市 活动 的 
发 展 趋势 ,可 进一步 预测 得 到 不 同类 型 城市 用 地 在 未 来 发 展 的 需求 情况 ,并 将 不 同 的 用 地 
需求 进行 空间 分 配 。 通 常 而 言 ,可 通过 不 同类 型 用 地 的 人 均 面 积 水 平 计算 得 到 城市 未 来 发 
展 的 总 体 土地 规模 ,所 得 结果 可 与 土地 承载 力 等 相关 预测 结果 进行 对 比 ,最 终 得 到 最 优 的 
土地 需求 总 量 。 


(四 ) 城市 土地 利用 规划 方案 的 经 济 可 行 性 分 析 

城市 土地 利用 通常 伴随 着 大 量 的 投资 ,不 同 用 地 规划 方案 具有 不 同 的 投入 产 出 效益 ， 
并 与 地 方 政府 的 财政 水 平 密切 相关 。 因 此 ,有 必要 对 土地 利用 方案 进行 经 济 、 社 会 的 可 行 
性 测算 ,对 其 投资 ,效益 、 社 会 经 济 影响 等 多 方面 内 容 进行 评估 ,探讨 最 优 的 土地 利用 方案 。 

1. 总 投资 估算 

城市 开发 的 投入 成 本 通常 包括 征地 收入 .基础 设施 建设 投入 等 ; 此 外 ,对 于 某 些 城市 更 
新 地 区 的 用 地 再 开发 方案 而 言 ,土地 开发 的 投资 还 包括 某 些 现 有 建筑 的 拆迁 费 、 现 有 居民 
的 安置 补偿 费用 等 。 按 照 土地 一 、 二 级 开发 划分 ,土地 一 级 开发 成 本 主要 包括 征地 拆迁 补 
偿 费 用 .前 期 工程 费用 、 市 政 基 础 设施 建设 费用 、 不 可 预见 费 、 管 理 费 等 ,土地 二 级 开发 成 本 
主要 包括 城市 建设 用 地 的 获取 成 本 ( 即 土 地 开发 成 本 和 土地 出 让 人 金 ) ,建筑 安装 费用 ,市 政 
费用 、 其 他 综合 费用 等 。 

2. 城市 土地 利用 规划 方案 的 开发 效益 估算 

城市 土地 利用 的 效益 包括 直接 效益 和 间接 效益 两 方面 。 其 中 ,直接 效益 主要 是 地 块 开 
发 的 直接 经 济 收益 ,包括 土地 出 让 金 .土地 综合 配套 费 以 及 相关 税 费 等 ; 间接 效益 包括 土地 
开发 所 带 来 的 产业 带动 力 、 对 规划 区 周边 经 济 和 社会 的 正 外 部 性 影响 等 。 

3. 风险 分 析 

风险 分 析 指 通过 对 某 些 不 确定 因素 进行 评估 ,测算 因素 变化 所 带 来 的 经 济 社会 的 变化 
幅度 ,并 考察 用 地 方案 的 风险 适应 能 力 。 某 些 正在 实施 或 处 于 规划 中 的 重大 项 目 、 重 要 事 
件 将 对 经 济 活动 带 来 的 外 在 影响 ,包括 人 口 就业 、 产 业 结 构 等 相关 变化 ,这 也 将 间接 影响 
到 土地 资源 的 优化 配置 以 及 合理 利用 。 因 此 有 必要 对 一 些 重大 项 目 进行 影响 力 评估 ,探讨 
相关 项 目 所 能 取得 的 社会 .经 济 等 综合 效益 。 常 用 方法 包括 技术 性 评估 (technical SIA) 和 
参与 式 评估 (participatory SIA) 。 前 者 主要 着 眼 于 可 量化 的 数据 ,包括 人 口 变化 、 经 济 水 平 


38 ”城市 土地 利用 规划 


变化 等 ; 后 者 则 主要 通过 大 量 的 社会 调查 数据 进行 评估 ,通过 问卷 调查 、 访 谈 、 情 景 分 析 等 
方法 获取 分 析 存 在 的 影响 ( 黄 剑 等 ,2009)。 


三 、 城 市 土地 利用 规划 中 社会 经 济 分 析 的 主要 方法 


对 社会 经 济 数据 的 分 析 主 要 包括 现状 的 统计 调查 、 抽 样 调查 等 数据 的 统计 或 估计 ,以 
及 对 未 来 经 济 、 人 口 发 展 的 预测 或 设计 。 在 估算 、 推 测 或 设计 方面 ,主要 方法 包括 判断 法 、 
趋势 外 推 法 、 比 例 份额 法 、 统 计 关联 法 、 人 口 或 经 济 成 分 变化 拟 合法 以 及 供给 导向 法 等 ,下 
面 介 绍 几 种 主要 的 预测 方法 。 


(一 ) 社会 经 济 分 析 方法 

1. 趋势 外 推 法 

趋势 外 推 法 可 直接 应 用 于 人 口 和 经 济 总 量 水 平 的 分 析 , 其 逻辑 是 确定 现状 的 发 展 规律 
并 将 其 外 推 至 未 来 。 基 于 历史 性 的 经 济 、 人 口 数据 绘制 出 动态 变化 的 趋势 图 ,再 借助 增长 
或 衰退 曲线 ,选择 数学 模式 来 判断 未 来 发 展 水 平 。 常 见 的 曲线 包括 线性 模型 .指数 模型 、 修 
正 指数 模型 以 及 多 项 式 模型 ( 伯 克 ,2009)( 见 图 3-3) 。 


Re Re 
互 总 互 哉 
< 一 < 
时 间 时 间 
线性 模型 指数 模型 
(随时 间 保持 固定 增 量 ) (随时 间 增 量 增加 ， 增 速 固定 ) 


时 间 时 间 
修正 指数 模型 多 项 式 模型 
(随时 间 增 量 减少 ) (随时 间 有 一 个 或 多 个 弯曲 ) 


图 3-3 常用 趋势 外 推 法 的 曲线 形态 和 模型 假设 
资料 来 源 : 伯 克 . 城市 土地 使 用 规划 CMJ. 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 , 2009. 


下 面 以 人 口 增长 预测 为 例 ,具体 说 明 几 种 趋势 外 推 法 的 数学 模型 及 其 曲线 的 应 用 。 


(1) 指数 模型 
假设 规划 期 间 内 的 人 口 按照 稳定 的 速度 增长 ,通过 基期 年 人 口 数 来 推算 未 来 的 人 口 数 
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量 , 通 常 也 被 称 为 是 人 口 年 增长 率 法 。 其 公式 为 
Ps = P(1+7)" 
式 中 ,P+, 一 一 规划 年 人 口 数 ; P, 一 一 基期 年 人 口 数 ; 7 
年 份 。 
(2) 线性 模型 
即 一 元 线性 回归 法 ,假设 人 口 变 量 在 单位 时 间 内 以 固定 的 数值 变化 。 其 公式 为 
了 一 卫 , 十 加 
式 中 ,Pi+, 一 一 未 来 人 口 规模 ; P, 一 一 预测 基 年 的 人 口 数 ; 5 一 一 单位 时 间 内 人 口 增长 量 ; 
预测 年 份 。 

为 了 检验 所 建立 的 模型 的 可 行 性 ,还 需 对 两 变量 的 相关 性 进行 检验 。 变 量 之 间 的 线性 
相关 性 通过 相关 系数 来 判断 ,一 般 而 言 ,相关 系数 越 大 ,说 明 所 建立 的 方程 的 拟 合 程度 
越 好 ,其 结果 也 越 可 信 。 

(3) 修正 指数 模型 

假设 和 人口 增长 的 速率 随 着 时 间 的 变化 而 逐渐 下 降 , 最 终 增 长 率 将 趋 近 于 某 一 上 限 。 其 
公式 为 


人 口 年 增长 率 ; 2 一 一 规划 


n 


Ps = K—[L(K— P,)b"] 

式 中 ,K 一 一 研究 区 域 的 人 口 数 量 上 限 ; 5 一 一 固定 的 增长 速率 。 

(4) 多 项 式 模型 

假设 人 口 变化 在 不 同 阶段 既 有 增长 也 有 衰退 ,其 增长 模式 是 不 规律 的 ,相应 的 曲线 也 
将 出 现 弯 曲 。 其 公式 为 

Po = Pitbint bam + bon? 

利用 趋势 外 推 法 进行 经 济 与 人 口 预 测 的 方法 仅 归 纳 了 众多 要 素 在 过 去 的 总 体 影 响 , 忽 
略 了 某 些 内 在 的 影响 要 素 或 难以 明确 度量 某 一 要 素 的 影响 ,因此 比较 适用 于 变化 稳定 、 速 
度 中 慢 、 只 要 求 总 量 数据 的 预测 ,而 并 不 适用 于 长 期 预测 。 此 外 ,趋势 外 推 法 也 适用 于 为 某 
些 复 杂 的 分 析 方法 提供 基准 预测 数据 。 

2. 成 分 变化 拟 合法 

该 方法 将 人 口 和 经 济 的 总 量变 化 分 解 ,通过 结构 的 细 化 来 拟 合 未 来 增长 变化 。 

(1) 人 口 分 组 构成 推测 

对 于 未 来 人 口 预测 ,将 人 口 按照 年 龄 性别, 自然 增 长 率 ( 出 生 率 与 死亡 率 之 差 ) .迁移 
率 等 进行 分 组 分 析 ,通过 不 同 分 组 结构 的 变化 来 进行 整体 的 影响 预测 。 

例如 对 于 人 口 年 龄 构成 及 其 预测 ,通常 采用 人 口 金字 塔 的 形式 判断 未 来 学 龄 人 口 , 劳 
动力 人 口 以 及 老龄 化 人 口 的 发 展 趋势 ( 张 文 范 ,2002)( 见 图 3-4) 。 该 方法 需 对 未 来 的 人 口 
自然 增长 率 和 人 口 迁 移 率 进行 推断 ,通常 也 会 结合 趋势 外 推 法 等 进行 分 析 。 

(2) 经 济 基础 分 析 法 

对 于 未 来 经 济 及 就 业 进行 预测 ,可 将 城市 经 济 分 为 基本 经 济 活动 与 非 基 本 经 济 活动 两 
类 。 基 本 经 济 活动 指 城市 对 外 提供 或 交换 产品 和 服务 .是 地 方 未 来 发 展 的 主要 动力 ; 非 基 
本 经 济 活动 即 城市 对 内 的 服务 .主要 是 本 地 消费 者 的 经 济 活动 。 
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图 3-4 我 国人 口 年 龄 结构 变化 趋势 
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资料 来 源 : 张 文 范 . 我 国人 口 老龄 化 与 战略 性 选择 [J]. 城市 规划 ，2002，26(2): 68-72. 


基本 经 济 活动 与 非 基 本 经 济 活 动 的 增长 之 间 存 在 着 乘 数 效应 关系 。 城 市 基本 经 济 活 
动 的 每 一 次 投资 .收入 和 职工 的 增加 ,将 形成 连锁 反应 ,最 后 所 得 的 结果 将 数 倍 于 原来 的 投 
资 收入 和 职工 的 增加 。 通 常 地 区 的 经 济 基础 乘 数 为 2 一 9, 其 计算 公式 为 


K 


Pe 
AY—AC 1—AC/AY 


式 中 ,K 一 一 投资 乘 数 ; AY 一 一 国民 收入 增 量 ; AC 一 一 消费 增 量 。 
但 在 实际 发 展 过 程 中 , 乘 数 效应 并 非 无 限 增长 ,在 规模 经 济 达到 一 定 程度 之 后 ,由 于 供 


大 于 求 将 出 现 超额 收益 的 降低 。 因 此 根据 时 间 段 的 长 短 ,也 可 利 


二 


(c) 
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Logistics 增长 曲线 来 表 


示 乘 数 效 应 ( 宗 跃 光 等 ,2002) 。 随 着 时 间 的 推进 , 乘 数 效应 经 历 了 缓慢 增长 ,快速 增长 、 组 
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慢 增长 的 阶段 性 变化 ,最 终 将 趋 于 增长 极限 ( 见 
图 3-5)。 其 公式 为 


YY 

式 中 ,k 一 一 预计 的 一 定时 期 内 经 济 增 量 的 最 高 
水 平 ; bb1 一 一 系数 ; 1 一 一 时 间 。 

3. 投入 产 出 分 析 法 

投入 产 出 分 析 法 是 一 种 基于 构成 的 .反应 经 Es 二 
济 系统 内 部 不 同 经 济 部 门 之 间 联 系 的 方法 ( 吴 志 要 于 于 
强 等 ,2010)。 每 个 经 济 部 门 对 其 他 经 济 部 门 的 ”土地 开发 的 乘 数 效应 和 增长 模式 研究 [J]. 地 理 研 
影响 均 需 计算 一 个 乘 数 ,最 后 计算 得 到 综合 影 ” 究 , 2002, 21(1) : 89-96. 
响 。 投 入 产 出 分 析 法 通常 适用 于 预测 一 个 特定 
经 济 部 门 的 增长 ,能够 表示 某 一 经 济 部 门 的 变化 通过 直接 和 间接 的 关联 对 整体 带 来 的 
作用 。 

进行 投入 产 出 分 析 , 首 先 需 根据 不 同 经 济 部 门 建立 投入 产 出 表 ( 见 表 3-1) ,通过 计算 经 
济 部 门 的 直接 消耗 系数 以 及 列 昂 惕 夫 和 矩阵 ,建立 起 各 经 济 部 门 与 最 终 产 出 之 间 的 关系 。 尽 
管 投入 产 出 表 的 计算 方式 更 复杂 ,但 随 着 近年 来 数据 的 丰富 ,也 逐渐 在 不 同 层面 的 社会 经 
济 分 析 中 得 到 应 用 ( 孙 建 卫 等 ,2010) 。 

表 3-1 投入 产 出 表 


Kl2 


中 间 产 品 


最 终 产品 总 产品 


Gay9glz 
G21 y922 93°" »q2n 


Gol ygn2 
qol yqgoz 9 


4， 供 给 导向 预测 法 

上 述 若干 种 方法 均 从 需求 角度 进行 预测 , 除 此 之 外 ,还 可 以 根据 未 来 土地 供应 水 平 及 
其 相应 的 土地 开发 强度 来 进行 人 口 和 经 济 预 测 。 

土地 承载 力 法 是 基于 供给 方 的 常用 预测 方法 ,反映 了 区 域 土地 的 经 济 、 社 会 承载 状况 ， 
并 受到 环境 与 基础 设施 水 平城 镇 土地 管制 .政府 财政 水 平等 相关 因素 的 约束 。 其 基本 思 
路 是 ,根据 预测 的 可 开发 建设 用 地 和 预计 的 人 均 建 设 用 地 水 平 标准 ,计算 得 到 人 口 或 经 济 
的 最 大 规模 。 

通常 可 以 采用 层次 分 析 法 ,建立 指标 评价 体系 预测 可 用 于 建设 的 用 地 规模 。 根 据 土 地 
类 型 的 不 同 , 可 进一步 划分 为 耕地 人 口 承 载 力 、 建 设 用 地 承载 力 以 及 土地 生态 承载 力 三 类 。 
表 3-2 所 示 为 建设 用 地 和 承载 力 预 测 可 选用 的 部 分 指标 (郭志 伟 ,2008) 。 
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此 外 ,根据 现 有 资料 的 完善 程度 ,也 可 根据 理论 以 及 政策 约束 (例如 生态 中 位 理论 等 原 
理 , 城 市 生态 发 展 政策 等 目标 ) 综 合 判断 未 来 可 建设 用 地 面积 ,从 而 得 到 最 大 的 人 口 规模 。 


表 3-2 建设 用 地 承载 力 预测 常用 指标 


类 别 指 标 
建设 用 地 经 济 承载 力 | 单位 建设 用 地 的 财政 收入 (万 元 /km’) 、 单 位 建设 用 地 的 产 出 (万 元 /km ) .单位 
建设 用 地 吸纳 的 就 业 人 口 ( 人 /km?) 
建设 用 地 建筑 承载 力 | 城乡 建筑 容积 率 ,城乡 建筑 覆盖 率 
建设 用 地 人 口 承载 力 | 常住 人 口 密度 (人 /km*)、 人 均 建设 用 地 面积 (m*/ 人 ) 


资料 来 源 : 郭志 伟 . 北京 市 土地 资源 承载 力 综合 评价 研究 [J]. 城市 发 展 研究 , 2008, 15(5): 24-30. 


规划 编制 中 的 人 口 规模 预测 实例 见 专栏 3-1。 


专栏 3-1 规划 编制 中 多 方案 的 人 口 规模 预测 

在 进行 城市 土地 利用 规划 过 程 中 ,人 口 规模 预测 是 社会 经 济 分 析 的 重要 组 成 部 分 ,是 
预测 城市 未 来 发 展 规模 、 土 地 供给 规模 以 及 合理 配置 城市 资源 的 重要 基础 。 在 规划 编制 过 
程 中 ,应 采用 多 方案 、 多 角度 的 预测 与 校 核 方 式 , 结 合 现状 情况 和 城市 未 来 目标 ,对 城市 人 
口 发 展 进行 尽 可 能 准确 的 模拟 。 上 文 所 介绍 的 若干 种 社会 经 济 分 析 方 法 中 ,趋势 外 推 法 、 
成 分 变化 拟 合 法 、 土 地 承载 力 法 等 均 可 用 于 人 口 预测 。 在 趋势 外 推 法 中 ,除了 上 文 的 几 种 
常用 方法 之 外 ,还 可 运用 Logistic 曲线 等 数学 模型 进行 拟 合 。 此 外 ,根据 现 有 资料 的 完善 程 
度 还 可 采取 灰色 模型 法 、 基 于 就 业 岗 位 和 劳动 生产 率 的 预测 等 方法 进行 分 析 。 本 栏 以 南京 市 
为 例 ,重点 介绍 常用 的 趋势 外 推 法 、 土 地 承载 力 预 测 法 两 种 方法 的 实现 ( 程 茂 吉 ,2011)。 

(1) 趋势 外 推 法 

2009 年 末 , 南 京 市 常住 人 口 为 771.3 万 人 ,其 中 户籍 人 口 为 629.7 万 人 、 暂 住人 口 为 
141.6 万 人 。 首 先 ,基于 南京 市 1990 一 2008 年 各 年 份 的 人 口 数据 对 户籍 人 口 进行 预测 。 预 
计 2008 一 2030 年 间 户 籍 人 口 年 增长 率 仍 然 保持 在 2000 年 以 来 的 1.78% 的 水 平 ,通过 增长 
率 法 、 指 数 增长 模型 Logistic 曲线 模型 ,可 分 别 计 算得 到 2020 年 的 户籍 人 口 为 776 万 人 、 
2030 年 的 户籍 人 口 为 926 万 人 (三 种 方法 的 平均 值 )。 其 次 对 暂 住 人 口 进行 预测 ,考虑 到 暂 
住人 口 和 城市 经 济 吸引 力 之 间 的 关系 ,采用 暂 住 人 口 占 总 人 口 的 比重 以 及 参考 相关 城市 的 
经 验 进行 确定 。 预 计 2020 年 .2030 年 暂 住 人 口 和 户籍 人 口 的 关系 取 值 为 30% , 则 相应 年 份 
的 暂 住 人 口 为 240 万 人 和 280 万 人 左右 。 因 此 ,综合 户籍 人 口 和 暂 住 人 口 的 预测 ,可 得 到 南 
京 市 2020 年 .2030 年 常住 人 口 规模 分 别 为 1050 万 人 、1200 万 人 左右 。 

(2) 土地 承载 力 预测 法 

本 栏 主要 介绍 根据 理论 约束 、 政 策 约束 进行 用 地 和 人 口 预 测 的 方法 。 

首先 ,根据 生态 中 位 理论 , 当 所 有 城市 建成 区 超过 了 区 域 总 面积 的 50% 之 后 ,生态 修复 
将 变 得 困难 。 由 此 可 计算 得 到 南京 市 域 面积 中 可 用 于 建设 的 面积 为 2239km? (除去 域内 部 分 
不 可 建设 的 水 域 、 森 林 等 ) ,在 远 期 人 均 建 设 用 地 115m 的 标准 下 ,人 口 容量 约 为 1900 万 人 。 

其 次 ,根据 (南京 市 生态 市 建设 规划 》,2020 年 南京 市 森林 覆盖 率 需 达 到 26% 以 上 , 即 需 
保护 的 森林 面积 为 1711km* ,加 上 重要 水 域 、 湿 地 、 基 本 农田 等 , 剩 下 的 可 建设 用 地 面积 为 
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1643km2 。 在 远 期 人 均 建 设 用 地 115m2 的 标准 下 ,人 口 容量 约 为 1430 万 人 。 

再 次 ,基于 生态 空间 供给 水 平 理 论 , 一 定 区 域内 CO。 和 0O: 将 达到 动态 平衡 。 在 南京 市 
未 来 需 达 到 1711km* 森 林 面 积 、2280km? 耕地 面积 以 及 维持 园地 和 绿地 面积 不 变 的 目标 基 
础 上 ,将 各 类 用 地 面积 进行 等 效 森 林 面 积 的 经 验 换算 ( 见 表 3-3), 再 结合 国内 外 经 验 预测 人 
均等 效 森 林 面 积 达 到 200m? 的 水 平 , 则 人 口 规模 可 控制 在 1200 万 人 左右 。 


表 3-3 ”南京 市 预测 等 效 森林 面积 表 


供 氧 项 林地 耕地 园地 公共 绿地 总 计 
面积 /km 1711.4 2280 97.75 215 4524. 2 
换算 系数 1 0.2 0.9 0.6 0.56 
等 效 森 林 面 积 /km 1711.4 456.0 88.0 129.0 2384.4 
(二 ) 分 析 方 法 的 选择 


在 实际 预测 中 ,初始 假设 将 对 最 终 的 输出 结果 起 到 关键 的 作用 。 假 设 通常 包括 以 下 几 
类 : 第 一 类 假设 需 判 断 各 种 发 展 规律 将 在 未 来 继续 延续 ,还 是 会 在 未 来 发 生 改变 ,包括 过 去 
的 增长 模式 、 产 业 结构 、 人 口 结构 及 增长 速率 等 ; 第 二 类 假设 需 明 确 未 来 公共 政策 的 变化 及 
其 影响 ; 第 三 类 假设 需 合 理 选择 所 需 的 历史 和 预测 数据 ,包括 数据 时 期 .数据 类 型 等 ; 第 四 
类 假设 包括 所 选择 的 预测 模型 是 否 合理 ,例如 经 济 分析 模 型 中 隐 含 的 经 济 规律 是 否 适用 于 
所 应 用 的 地 区 发 展 等 。 

因此 在 具体 分 析 中 , 需 根据 不 同 地 区 以 及 不 同 的 阶段 选取 合理 的 分 析 方 式 ,从 而 更 加 
准确 .全 面 地 对 未 来 社会 经 济 发 展 进行 预测 。 一 方面 ,应 明确 当前 地 区 社会 经 济 发 展 的 特 
征 ,包括 其 人 口 ,产业 构成 以 及 变化 趋势 ; 另 一 方面 ,应 对 预测 结果 进行 深入 剖析 ,对 所 应 用 
的 假设 ,模型 进行 适用 性 评判 ,并 针对 未 来 发 展 的 不 确定 性 提出 多 种 可 能 的 选择 。 
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一 、 城 市 土地 利用 规划 环境 影响 分 析 的 内 酒 


(一 ) 环境 影响 分 析 的 内 涵 与 目的 

在 城市 经 济 发 展 过程 中 ,由 于 市 场 失效 等 原因 将 带 来 非 确定 性 和 不 可 逆转 的 环境 问题 
( 赵 民 等 ,2000)。 现 阶段 我 国 的 土地 资源 利用 正 日 益 受 到 土地 环境 问题 的 制约 ,因此 有 必 
要 将 环境 问题 系统 地 纳入 到 土地 利用 规划 过 程 中 ,以 提高 规划 的 科学 性 。 

土地 利用 规划 的 环境 影响 分 析 是 一 种 在 规划 层次 协调 环境 和 发 展 关 系 的 决策 手段 , 主 
要 分 析 和 评估 土地 利用 的 宏观 结构 调整 后 可 能 对 区 域 的 自然 环境 和 生态 系统 带 来 的 影响 
(周文 霞 等 ,2009)( 见 表 3-4) ,在 此 基础 上 进一步 提出 预防 或 者 减轻 某 些 不 良 环境 影响 的 对 
策 与 措施 ,并 建立 跟踪 监测 的 方法 和 制度 ( 蔡 玉 梅 等 ,2004)。 开 展 土地 利用 规划 环境 影响 
评价 的 工作 和 研究 的 目的 在 于 提高 城市 发 展 决策 质量 , 既 有 利于 提高 土地 利用 规划 的 科学 
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性 ,发 挥 其 综合 协调 功能 ,也 有 利于 弥补 单一 项 目 环境 影响 评价 的 不 足 , 从 整体 上 综合 性 地 
控制 土地 利用 变化 所 带 来 的 生态 环境 问题 。 


表 3-4 土地 利用 规划 可 能 产生 的 环境 影响 


类 别 环境 影响 方式 相应 经 济 行为 
大 气 SO; 烟尘 .尾气 排放 建设 用 地 增加 、 耕 地 转 为 建设 用 地 
水 资源 水 体 污染 、 水 资源 缺乏 工业 用 地 增加 ,土地 开发 ,土地 复明 
土壤 资源 ”| 土壤 污染 ,土壤 侵蚀 水 土 流 失 土地 开发 .独立 工矿 用 地 增加 
社会 外 来 人 口 .产权 问题 ,用 水 \ 心 理 建设 用 地 增加 导致 农田 的 非 农 化 
植被 减少 、 景 观 多 样 性 降低 、 生 物 生存 空间 减少 | 土地 开发 
生态 影响 自然 环境 水 利 设施 用 地 增加 
影响 动物 迁徙 交通 用 地 增加 
经 济 经 济 水 平 提高 工业 用 地 增加 


资料 来 源 : 周文 起 , 陈 笑 媛 , 郭 坦 辉 . 土地 利用 规划 环境 影响 评价 的 实例 研究 一 一 以 贵州 省 毕节 地 区 为 例 [J]. 长江 
流域 资源 与 环境 ，2009，18(12): 1132-1136. 


(二 ) 环境 影响 分 析 的 空间 层次 与 特点 

我 国土 地 利用 规划 环境 影响 评价 的 相关 研究 起 步 较 晚 ,早期 多 借鉴 国际 尤其 是 欧盟 国 
家 的 评价 方法 。 欧 美国 家 目前 主流 的 环境 影响 评价 包括 两 种 : 一 是 政策 和 规划 层面 的 战略 
环境 评价 (strategic environmental assessment,SEA) ,以 英国 、 瑞 典 等 国家 为 代表 ; 另 一 种 
是 项 目 层面 的 项 目 环境 影响 评价 (EIA)( 王 川 等 ,2005)。 但 由 于 规划 制度 、 政 治文 化 等 因素 
的 不 同 ,相关 方法 在 我 国 的 适用 性 也 有 一 定 差别 。 

我 国 的 土地 利用 规划 具有 国家 一 省 一 市 一 县 一 乡镇 5 个 层次 , 按 类 型 可 划分 为 土地 利 
用 的 总 体 规划 以 及 土地 利用 专项 规划 (土地 开发 规划 、 土 地 整理 规划 等 )。 不 同 层次 .不 同 
类 型 的 土地 利用 规划 在 内 容 上 的 侧重 点 有 所 不 同 。 例 如 ,高 层次 的 土地 利用 规划 强调 总 体 
发 展 战略 ,耕地 保有 量 等 指标 ,而 低层 次 的 土地 利用 规划 重点 强调 空间 布局 ,因此 环境 影响 
分 析 的 方式 和 深度 也 有 所 不 同 。2003 年 9 月 开始 实施 的 (中 华人 民 共 和 国 环境 影响 评价 
法 ) 明 确 规定 ,市 级 及 以 上 的 地 方 政 府 需要 在 土地 利用 相关 规划 的 编制 过 程 中 组 织 进行 环 
境 影响 评价 ,因此 目前 我 国 开 展 的 土地 利用 环境 影响 评价 主要 集中 于 总 体 规划 的 层面 , 具 
有 战略 性 .综合 性 以 及 区 域 性 等 特点 ( 王 川 等 ,2005) 。 


二 、 城 市 土地 利用 规划 环境 影响 分 析 的 流程 与 内 容 


(一 ) 规划 分 析 

对 土地 利用 规划 的 全 面 分 析 和 理解 是 进行 环境 评价 的 基础 ,其 分 析 方法 包括 和 琶 置 分 
析 、 层 次 分 析 、 情 景 分 析 等 。 主 要 内 容 包 括 规划 概述 、 规 划 的 协调 性 分 析 以 及 不 确定 性 分 
析 , 具 体 如 下 : 

首先 应 简要 分 析 土 地 利用 规划 的 编制 背景 规划 目标 、 规 划 对 象 .规划 内 容 、 现 状 资源 
环境 条 件 等 ,对 土地 利用 规划 进行 全 局 性 的 把 握 ; 其 次 应 分 析 与 土地 利用 规划 相关 的 法 律 
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法 规 以 及 其 他 规划 的 协调 性 ,包括 在 不 同 规划 层次 (省 级 、 市 级 .县 级 等 )\ 功 能 属性 (土地 利 
用 总 体 规划 、 土 地 利用 专项 规划 等 ) .时间 属性 ( 首 轮 规划 、 调 整 规划 ) 中 的 定位 矛盾 等 ; 再 
次 ,还 应 识别 出 可 能 对 本 区 域 及 周边 区 域 的 未 来 发 展 带 来 较 大 影响 的 不 确定 性 的 重要 环境 
因素 ,提出 多 个 可 能 出 现 的 规划 和 发 展 情景 。 


(二 ) 现状 调查 、 分 析 与 评价 
区 域 的 现状 调查 、 分 析 与 评价 有 助 于 规划 师 把 握 评价 范围 内 的 主要 资源 和 环境 要 素 的 
总 体 水 平和 变化 趋势 。 其 中 现状 调查 的 方法 包括 资料 收集 、 现 场 勘探 ,问卷 调查 、 访 谈 调查 
等 ,现状 分 析 与 评价 的 方法 包括 层次 分 析 、 类 比分 析 、 释 置 分 析 、 灰 色 系统 分 析 等 。 

现状 调查 的 内 容 包 括 自然 地 理 状况 (地 形 地 貌 , 水 文 条 件 、 气 候 特 征 等 )、 环 境 基 础 设施 
建设 情况 (污水 处 理 设施 、 固 体 废 物 处 理 、 区 域 噪声 污染 控制 等 相关 设施 的 服务 水 平 ) ,资源 
京 赋 利 用 情况 (主要 用 地 现状 ,水 资源 总 量 、 能 源 与 矿产 资源 条 件 、 旅 游资 源 条 件 等 ) .环境 
质量 与 生态 状况 调查 (水 ,大 气 环境 , 声 环境 的 功能 区 划 ,生态 系统 的 类 型 结构 等 )。 

现状 分 析 与 评价 的 内 容 主要 包括 以 下 几 类 : 资源 利用 现状 评价 (各 类 资源 的 供需 条 件 
和 利用 效率 等 ) 、 环 境 与 生态 现状 评价 (各 环境 要 素 的 质量 水 平 、 变 化 趋势 及 其 驱动 力 , 区 域 
生态 系统 的 组 成 ,结构 与 功能 状况 等 )、 主 要 行业 经 济 和 污染 贡献 率 评价 (主要 行业 的 经 济 贡 
献 率 ,资源 消耗 率 以 及 污染 贡献 率 ) 以 及 环境 影响 回顾 性 评价 (评价 上 一 轮 规划 的 实施 情况 ) 。 


(三 ) 环境 影响 识别 与 确定 环境 目标 和 评价 指标 

环境 影响 识别 即 受到 土地 利用 变化 影响 的 所 有 环境 因素 ,根据 其 识别 结果 并 结合 环境 
目标 ,建立 评价 体系 并 明确 环境 评价 的 重点 和 范围 。 其 基本 方法 包括 倒置 分 析 、 灰 色 系统 
分 析 、 层 次 分 析 、 情 景 分 析 、 压 力 -状态 -响应 分 析 等 。 

环境 影响 识别 应 从 土地 利用 规划 的 目标 .时 序 、 规 模 等 方面 综合 性 地 识别 出 规划 要 素 
对 资源 环境 的 影响 方式 与 程度 ,筛选 出 受到 规划 影响 较 大 、 范 围 较 广 的 环境 要 素 , 并 将 其 作 
为 分 析 与 预测 的 重点 内 容 。 在 识别 过 程 中 应 尤其 关注 规划 可 能 造成 的 重大 不 良 环 境 影响 ， 
包括 直接 影响 .间接 影响 ,短期 影响 .长 期 影响 。 对 于 此 类 重大 不 良 影响 ,可 通过 规划 实施 
是 否 导 致 区 域 环境 功能 变化 、 资 源 环境 利用 的 严重 冲突 以 及 居民 健康 状况 是 否 发 生 明 显 变 
化 三 方面 进行 评判 。 

在 不 同 的 规划 时 段 应 满足 相应 的 环境 目标 ,目标 可 分 解 为 多 个 评价 指标 ,包括 环境 质 
量 . 生 态 保 护 ,资源 利用 以 及 社会 与 经 济 环境 等 。 现 状 调查 中 所 确定 的 某 些 重要 环境 要 素 
应 作为 环境 评价 指标 的 选择 重点 。 


(四 ) 环境 影响 预测 、 分 析 与 评价 

环境 影响 预测 要 求 根 据 环 境 影响 识别 的 评价 重点 ,按照 规划 的 不 确定 性 分 析 对 不 同 的 
发 展 情景 进行 预测 和 评价 ,从 而 得 到 可 行 的 规划 方案 和 优化 调整 建议 。 影 响 预测 应 根据 土 
地 利用 规划 的 层次 ,采用 定性 ,定量 或 两 者 结合 的 方式 进行 。 常 用 方法 包括 情景 分 析 、 类 比 
分 析 、 供 需 平 衡 分 析 、 倒 管 分 析 等 。 

环境 影响 预测 的 主要 内 容 和 方法 包括 以 下 几 方 面 : 土地 利用 规划 开发 强度 分 析 , 通 党 
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选取 与 规划 方案 相关 发 展 条 件 相似 的 案例 进行 类 比 ,并 对 不 同 的 发 展 情境 进行 分 析 比 较 ; 
影响 预测 与 评价 分 析 , 预 测 不 同 土地 利用 发 展 情境 下 的 水 环境 质量 、 大 气 污染 ,土壤 污染 等 
环境 要 素 的 发 展 趋势 ; 累积 环境 影响 预测 ,预测 分 析 土 地 利用 规划 实施 和 其 他 相关 规划 在 
时 空 上 的 累积 影响 ; 资源 环境 的 承载 力 评估 ,动态 分 析 不 同 阶段 可 利用 的 资源 、 环 境 容量 指 
标 ,判断 区 域 环境 对 规划 实施 的 支撑 能 力 。 


(五 ) 规划 方案 综合 论证 和 优化 调整 建议 

规划 环境 影响 评价 的 最 终 目的 在 于 减弱 土地 利用 所 带 来 的 不 利 环境 影响 ,并 优化 土地 
利用 规划 方案 。 规 划 方 案 综合 论证 包括 规划 方案 的 环境 合理 性 论证 以 及 可 持续 发 展 论证 。 
对 于 土地 利用 规划 而 言 ,综合 论证 的 重点 在 于 规划 实施 对 生态 系统 以 及 环境 敏感 区 所 带 来 
的 影响 ,以 及 其 他 潜在 的 生态 风险 。 根 据 论 证 的 结果 ,还 应 对 现 有 土地 利用 规划 方案 提出 
修改 .补充 .完善 策略 ,例如 限制 和 约束 土地 利用 的 规模 、 强 度 等 ,从 而 最 小 化 环境 影响 ; 对 
已 受到 损害 的 环境 进行 修复 和 补救 等 。 


(六 ) 环境 影响 跟踪 评价 

基于 规划 的 不 确定 性 ,应 对 某 些 可 能 产生 重大 环境 影响 的 规划 实施 进行 跟踪 监测 ,所 
获得 的 数据 和 评价 结果 可 为 编制 下 一 轮 规划 提供 参考 。 跟 踪 评价 的 主要 内 容 包 括 对 规划 
实际 产生 的 环境 影响 与 预测 结果 进行 比较 ,以 及 对 方案 中 提出 的 应 对 不 良 环境 影响 的 对 策 
和 措施 的 有 效 性 进行 评价 等 。 


三 、 城 市 土地 利用 规划 环境 影响 的 评价 指标 与 方法 


(一 ) 土地 利用 规划 环境 影响 的 评价 指标 

通过 规划 方案 分 析 , 识 别 具 体 的 环境 影响 要 素 、 选 择 合理 的 指标 并 建立 评价 体系 是 土 
地 利用 规划 环境 影响 评价 的 基础 和 关键 。 现 有 研究 通常 根据 不 同 的 环境 目标 ,从 生态 、 资 
源 、 社 会 .土地 利用 结构 、 规 模 等 方面 对 环境 的 影响 选取 指标 ,并 建立 指标 体系 。 土 地 利用 
规划 的 环境 影响 主要 包括 对 土地 资源 规划 和 管理 的 影响 、 对 土壤 的 影响 、 对 生态 系统 的 影 
响 、 对 自然 灾害 的 影响 、 对 生物 多 样 性 的 影响 、 对 污染 排放 的 影响 等 几 方 面 ( 任 侧 等 ,2008)。 
常用 土地 利用 规划 环境 影响 评价 指标 见 表 3-5。 

表 3-5 常用 土地 利用 规划 环境 影响 评价 指标 


总 目标 层 环境 目标 评价 指标 
土地 利用 率 (%) 
农用 地 比例 (%) 
建设 用 地 比例 (%) 

区 域 土地 资源 规划 管理 保障 土地 资源 的 有 效 规划 管理 ,保护 具有 森林 覆盖 率 (%) 


于 第 从 入 的 月 六 条 尖 自然 保护 区 覆盖 率 (%) 


湿地 面积 比例 (%) 
退耕 还 林 面 积 比例 (%》 
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续 表 
总 目标 层 环境 目标 评价 指标 
土壤 受 污染 面积 比例 (%) 
ee 土壤 盐 渍 化 面积 比例 (%) 
土壤 保护 土壤 ,保证 食品 和 其 他 产品 的 供应 土壤 落 济 化 比例 (%) 
水 土 流失 率 (%) 
草场 退化 率 
态 态 
生态 系统 保障 生态 系统 的 稳定 性 和 可 持续 性 林地 转化 率 
自然 灾害 降低 自然 灾害 的 发 生 率 灾害 发 生 率 
物种 丰 度 
生物 多 样 性 维护 生物 的 多 样 性 生物 多 样 性 指数 
单位 面积 的 大 气 排放 量 
污染 排放 降低 污染 排放 量 单位 面积 的 水 排放 量 
单位 面积 的 固体 废弃 物 排放 量 


资料 来 源 : 任 偶 , 赵 言 文 , 施 毅 超 . 长 江 三 角 洲 区 域 土地 利用 规划 环境 影响 评价 研究 [J]. 江西 农业 大 学 学 报 ，2008， 
30(4): 746-750. 


(二 ) 土地 利用 规划 环境 影响 的 常用 方法 

土地 利用 规划 环境 影响 评价 方法 与 土地 资源 可 持续 利用 评价 .可 持续 发 展 评价 等 相关 
方法 具有 一 定 的 相似 性 ,如 上 文 所 述 ,较为 通用 的 方法 包括 指标 法 .层次 分 析 法 、 和 至 图 法 . 矩 
阵 法 、 环 境 数 学 模型 法 、 模 糊 系 统 分 析 法 .加 权 比 较 法 、 核 查 表 法 .专家 咨询 法 .投入 产 出 法 
等 ( 贾 冰 等 ,2009)。 除 此 之 外 ,不 少 学 者 还 在 此 基础 上 进行 了 进一步 探索 以 及 相应 的 实证 
研究 。 现 着 重 介绍 其 中 几 种 较为 常见 的 评价 与 分 析 方 法 。 

1. 压力 -状态 -响应 方法 

压力 -状态 -响应 方法 (pressure-state-response analysis, PSR) 反 映 了 土地 生态 环境 质量 
变化 的 因果 关系 ,是 识别 环境 影响 、 建 立 评价 指标 体系 的 常用 方法 。 该 评价 框架 由 三 大 类 
指标 构成 , 即 压力 .状态 和 响应 指标 。 其 中 ,压力 指标 指 土地 利用 规划 的 实施 对 土地 生态 环境 
质量 所 带 来 的 变化 ,包括 正 向 和 负 向 的 变化 ; 状态 指标 用 于 衡量 这 种 变化 的 程度 和 时 间 ; 响应 
指标 则 是 为 了 应 对 土地 压力 .土地 质量 状态 改变 而 需要 调整 的 土地 用 途 管 制 . 技 术 改进 政策 
措施 等 内 容 。 三 类 指标 在 土地 利用 规划 环境 影响 评价 中 的 关系 如 图 3-6 所 示 ( 王 川 等 ,2005) 。 

2. 土地 生态 适宜 性 评价 

土地 适宜 性 指 综合 分 析 影 响 土地 使 用 的 自然 因素 或 社会 经 济 因素 ,将 土地 适宜 性 分 为 
若干 等 级 ,并 评估 土地 用 于 某 种 用 途 的 适宜 程度 的 过 程 ( 代 磊 等 ,2006) 。 进 行 土地 生态 适 
宜 性 评价 的 基本 方法 是 层次 分 析 法 ,首先 基于 不 同 的 生态 环境 目标 建立 评价 的 指标 体系 ， 
其 次 对 不 同 因子 进行 量化 或 去 量 纲 化 ,最 后 通过 加 权 得 到 综合 适宜 性 水 平 。 

(1) 建立 评价 指标 体系 

根据 不 同 的 目标 , 需 评 价 的 指标 也 具有 一 定 差异 。 从 区 域 生 态 安全 角度 而 言 , 可 对 土 
地 的 生态 环境 敏感 性 进行 评价 ,分 析 不 同 的 生态 要 素 可 能 对 城市 土地 开发 带 来 的 影响 或 约 
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驱动 力 响应 
。 社 会 发 展 。 经 济 措施 
。 经 济 发 展 。 技 术 措施 
。 环 境 需求 。 管 理 措施 
1 t 
压力 响应 
。 用 地 结构 。 水 土 流失 
。 用 地 布局 [一 。 巩 汉化 
。 重 点 项 目 建设 。 森 林 覆 盖 率 
。 分 区 规划 。 自 然 保 护 区 比例 


图 3-6 压力 -状态 -响应 方法 在 土地 利用 规划 环境 评价 中 的 应 用 
资料 来 源 : 王 川 , 刘 莱 . 规划 导向 的 土地 利用 规划 环境 影响 评价 方法 []. 中 国土 地 科学 ，2005，19(2) : 3-8. 


束 。 表 3-6 所 示 为 某 城市 基于 生态 目标 进行 城市 土地 适宜 性 评价 所 选取 的 标准 ,通过 评价 
建立 生态 敏感 度 高 .中 、 低 三 种 区 域 ,并 相应 进行 开发 强度 设计 。 
表 3-6 城市 建设 用 地 生态 敏感 性 评价 标准 


指标 因子 适 宣 基本 适宜 不 太 适 宜 不 适宜 
坡度 /% 0~10 10~20 20~35 >35 
高 程 /m 420~550 362~420 550~650 >650 
植被 覆盖 度 高 | 植被 覆盖 度 中 等 | 植被 覆盖 度 较 低 
全 和 本 全 (>60%) (40% ~60%) (20%~40%) Ne 
饮用 水 源 之 外 的 | 饮用 水 源 500 一 | 饮用 水 源 200 一 
| 区 域 1000m 缓冲 区 500m 缓冲 区 供用 永吉 /000 各 站 区 


资料 来 源 (修改 自 ): 高 洁 宇 . 基于 生态 敏感 性 的 城市 土地 承载 力 评 估 [ 了 J]. 城市 规划 ，2013，37(3): 39-42. 


对 于 某 些 工业 用 地 或 物流 用 地 而 言 , 其 可 能 带 来 的 环境 影响 还 包括 空气 污染 噪声 污 
染 等 。 因 此 需 综合 分 析 其 可 能 的 环境 影响 ,从 而 获取 适宜 的 选 址 区 位 ( 董 家 华 等 ,2006)( 见 
表 3-7)。 

(2) 因子 量化 

首先 对 各 生态 因子 进行 等 级 划分 ,基于 生态 适宜 程度 的 大 小 ,通常 进行 区 间 为 0 一 5 的 
赋值 。 其 次 根据 各 生态 因子 与 土地 利用 之 间 的 相互 影响 程度 的 大 小 ,对 各 因子 赋予 不 同 的 
权重 。 因 子 权重 通常 可 通过 判断 矩阵 获得 , 即 对 不 同 因子 之 间 进 行 两 两 比较 ,产生 比例 矩 
阵 并 计算 权重 值 。 在 表 3-7 中 ,也 列举 了 某 地 区 生态 环境 敏感 性 评价 所 选取 的 评价 因子 、 赋 


值 及 其 权重 。 
表 3-7 工业 用 地 生态 因子 及 评价 标准 
第 一 层 指标 第 二 层 指标 
适宜 基本 适宜 不 太 适 宜 不 适宜 
类 型 | 权重 类 型 权重 
相对 其 他 用 地 的 
地 理 位 置 | 0.2 风向 位 置 1.00| 下 风向 偏 下 风向 偏 上 风向 上 风向 
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续 表 
第 一 层 指标 第 二 层 指标 
适宜 基本 适宜 不 太 适 宜 不 适宜 
类 型 | 权重 类 型 权重 
大 气 环境 容量 “|o. 33| 有 较 大 的 环境 | 有 一 定 的 环境 | 环境 容量 较 小 | 没有 环境 容量 
容量 容量 
有 较 大 的 环境 | 有 一 定 的 环境 
环境 条 件 | 0.5 水 环境 容量 0. 33| 容量 容量 环境 容量 较 小 | 没有 环境 容量 
生态 资源 保护 区 内 生物 品种 | 区 域内 生物 资 | 生物 资源 丰富 , | 生物 资源 丰富 ， 
Ee 0.33| 较 少 ,无 保护 | 源 不 多 ,基本 无 | 且 有 生物 保护 | 有 珍稀 生物 保 
品 保护 品 品种 护 品种 
与 城市 生活 区 的 10 一 20 或 0.5 
距离 /lm 0.33|1~5 5~10 2 之 20 或 <0.5 
与 周围 区 与 综合 区 的 距 10 一 20 或 0.5 
域 的 距离 0.3 离 /km 0.33|2~4 4~10 bg 二 20 或 <0.5 
卫 高 绿化 带 的 宽 0.33|>200 100~200 50~100 一 50 
度 /m 


资料 来 源 : 董 家 华 , 包 存 宽 , 黄 稚 , 等 . 土地 生态 适宜 性 分 析 在 城市 规划 环境 影响 评价 中 的 应 用 [站 . 长 江 流域 资源 
与 环境 ,2006, 15(6), 698-702. 


(3) 进行 综合 的 适宜 性 评价 
将 所 有 单 因 子 加 权 秋 加 在 一 起 ,可 得 到 综合 的 生态 适宜 性 得 分 ,比较 不 同 片 区 或 不 同 
类 型 用 地 的 生态 适宜 性 的 结果 ,其 计算 公式 如 下 : 


N 
Si = DWCk) Cy Ck) 


式 中 ,Sj 一 一 生态 适宜 性 综合 得 分 ; W(k) 一 一 第 个 因子 的 权重 ; Cj (k) 一 一 第 个 因子 
的 适宜 性 得 分 。 

土地 生态 适宜 性 评价 的 应 用 实例 见 专栏 3-2。 
专栏 3-2 土地 生态 适宜 性 评价 在 土地 利用 规划 环境 分 析 中 的 应 用 

在 规划 过 程 中 ,城市 土地 的 布局 、 某 些 特定 用 地 的 选 址 通常 需要 满足 多 种 环境 因素 的 
约束 ,例如 尽量 减少 对 耕地 的 占用 、 维 护 自然 生态 格局 等 。 土 地 生态 适宜 性 评价 考虑 了 不 
同 环境 因素 的 差异 及 其 影响 ,得 到 综合 的 生态 环境 约束 范围 并 直观 地 反映 在 空间 上 ,从 而 
为 用 地 布局 提供 了 参考 。 本 专栏 以 湖北 恩施 为 例 ,说 明 土地 适宜 性 评价 在 城市 土地 资源 评 
估 中 的 作用 (高 洁 字 ,2013)。 具 体 的 分 析 步 骤 仍 然 包 括 构建 评估 指标 体系 、 因 子 量化 和 综 
合 的 适宜 性 评价 三 步 。 其 中 ,完整 的 评估 指标 体系 和 因子 量化 标准 见 表 3-8, 在 此 主要 介绍 
综合 评价 部 分 。 

本 例 主要 选取 了 五 类 环境 因子 ,基于 GIS 软件 ,各 类 因子 可 分 别 得 到 标准 化 后 的 专题 
地 图 ( 见 图 3-7)。 对 五 类 因子 的 单一 分 析 结 果 进 行 加 权 倒 加 后 可 得 到 综合 的 生态 敏感 评价 
地 图 ( 见 图 3-8 及 书后 彩 图 ) ,根据 得 分 高 低 可 进一步 划分 为 生态 非 敏 感 区 、 低 敏感 区 、 高 敏 
感 区 和 最 敏感 区 。 其 中 ,生态 非 敏感 区 为 现状 建成 区 和 适合 开发 建设 的 区 域 , 占 总 面积 的 
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7.21% ,该 区 域 的 用 地 对 人 工 和 干扰 的 自我 调控 能 力 、 适 应 能 力 最 强 ; 生态 高 敏感 区 、 最 敏感 
区 占 总 面积 的 56. 86%% ,以 山体 \ 风景 名 胜 区 等 为 主 , 在 后 期 土地 布局 中 应 首先 考虑 为 禁止 
开发 建设 的 地 区 ; 而 生态 低 敏 感 区 则 多 为 农用 地 和 灌木 林地 ,是 在 后 期 开发 建设 中 需要 重 
点 调控 的 区 域 。 


地 重 
表 点 
水 保 
保 护 
护 对 
证 和 
评 析 
价 


图 3-7 单 因子 评价 


生态 非 敏 感 区 
生态 低 敏感 区 
生态 高 敏感 区 
生态 最 敏感 区 


图 3-8 综合 评价 结果 


针对 生态 低 敏感 区 ,可 设计 出 高 (开发 强度 为 35%)、 中 (开发 强度 为 35%)、 低 (开发 强 
度 为 35%) 三 种 强度 的 土地 利用 规划 方案 。 在 此 基础 上 ,可 进一步 计算 得 到 适宜 城市 建设 的 
土地 面积 以 及 人 口 容量 ,为 城市 未 来 的 用 地 规模 、 人 口 规模 预测 均 可 提供 参考 ( 见 表 3-9)。 
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表 3-8 生态 因子 分 级 标准 及 权重 


编码 评价 因子 属性 分 级 分 值 权重 
0~10 
1 坡度 /% Dn 0.15 
20~35 
>35 
362~420 
2 | 高程 /m md 0.20 


550~650 
>650 

植被 覆盖 率 高 (>60%) 

3 植被 覆盖 度 植被 覆盖 率 中 (30%% 一 60%%) 

植被 覆盖 率 低 (<30%) 

大 龙潭 饮用 水 源 区 及 陆 域 300m 缓冲 区 

大 龙潭 饮用 水 源 区 及 陆 域 300 一 600m 缓冲 区 
大 龙潭 饮用 水 源 区 及 陆 域 600 一 1200m 缓冲 区 
其 余 城区 饮用 水 源 区 陆 域 200 缓冲 区 

其 余 城区 饮用 水 源 区 陆 域 200 一 500m 缓冲 区 
其 余 城区 饮用 水 源 区 陆 域 500 一 1000m 缓冲 区 
饮用 水 源 区 外 的 区 域 

其 余 河流 及 陆 域 100m 缓冲 区 

旅游 景点 

一 般 用 地 


4 地 表 水 保护 范围 0.15 


5 重点 保护 对 象 
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表 3-9 ”适宜 土地 面积 及 人 口 容 量 评估 结果 


城市 建设 用 土地 承载 力 /万 人 
总 面积 /km: 开发 方案 
地 面积 /km? 83m?/ 人 100m27/ 人 
低 68.9 82. 96 68. 86 
600 中 74.0 89. 13 73.98 
高 79.1 95. 30 79.10 


3. 生态 足迹 和 生态 承载 力 分 析 
(1) 生态 足迹 
生态 足迹 (ecological footprint,EF) 是 一 种 对 人 类 活动 的 可 持续 性 进行 评价 的 方法 , 通 
过 生态 空间 的 大 小 来 表征 人 类 对 自然 资源 的 消费 以 及 生态 系统 所 能 供给 的 生态 服务 功能 
(Rees,1992; Wackernagel,1999) 。 模 型 主要 通过 构建 土地 利用 消费 矩阵 来 解释 人 类 消费 
活动 和 土地 资源 之 间 的 关系 ,其 计算 公式 如 下 : 
EF=N.ef=ND2)(aa) = ND) (ec/p) 
式 中 ,EF 一 一 区 域 总 生态 足迹 ; NN 一 一 总 人 口 ; ef 一 一 人 均 生 态 足 迹 ; c; 
人 均 消 费 量 ; p; 一 一 第 i 种 消费 品 的 全 球 平均 生产 能 力 ; aa; 


第 i 种 商品 的 
人 均 i 种 商品 折算 的 生产 
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土地 面积 。 

(2) 生态 承载 力 

生态 承载 力 (biological capacity,BC) 进 一 步 关注 载体 , 即 通过 计算 区 域内 实际 能 提供 
的 各 类 生态 生产 性 土地 的 总 面积 来 评估 自然 系统 的 生态 服务 功能 ,其 计算 公式 如 下 : 

BC= Ba Xr xXxy) 

式 中 ,BC 一 一 区 域 总 生态 承载 力 ,hm?; j 一 一 生物 生产 类 型 ; aj 一 一 第 j 类 生态 生产 性 土地 
面积 ,hm ; rj 一 一 第 j 类 生态 面积 均衡 因子 ; y; 一 一 第 j 类 生态 生产 性 土地 的 产量 因子 。 

不 同类 型 的 生产 性 土地 的 均衡 因子 和 产量 因子 如 表 3-10 所 示 ( 郑 俊 鹏 等 ,2012) 。 


表 3-10 不 同 土地 类 型 的 均衡 因子 和 产量 因子 


土地 类 型 均衡 因子 产量 因子 
耕地 机 1.66 
林地 Ly 0.91 
草地 0.5 0.19 
水 域 0.2 1.00 
建设 用 地 2.8 1.49 


资料 来 源 : 郑 俊 胶 , 欧 名 豪 , 王 婷 . 基于 改进 生态 足迹 的 扬州 市 土地 利用 总 体 规划 环境 影响 评价 研究 [C]//2012 年 
中 国土 地 科学 论坛 一 一 社会 管理 创新 与 土地 资源 管理 方式 转变 ，2012. 


(3) 生态 盈 气 

通过 计算 生态 足迹 同 生态 承 载 力 之 间 的 差 值 , 可 得 到 地 区 的 生态 盘 亏 情况 ,并 衡量 地 
区 的 可 持续 发 展 水 平 ,其 公式 为 

ED = BC 一 EF 

若 ED0, 即 生态 承载 力 大 于 生态 足迹 , 则 该 地 区 处 于 生态 盈余 状态 。 若 ED=0, 即 生 
态 承载 力 小 于 生态 足迹 , 则 表明 该 地 区 处 于 生态 赤字 的 状态 ,其 生态 承载 能 力 不 足以 供 该 
区 人 口 消费 ,属于 不 可 持续 发 展 状态 。 

4， 生态 服务 功能 价值 评价 方法 

生态 系统 服务 功能 指 生态 系统 和 生态 过 程 中 形成 并 维持 的 人 类 赖 以 生存 的 自然 环境 
条 件 和 效用 (Daily 等 ,1997)。 土 地 利用 变化 将 直接 影响 生态 系统 所 提供 的 服务 功能 的 类 
别 和 强度 ,因此 可 以 通过 计算 区 域内 生态 系统 服务 功能 价值 ,定量 化 地 评估 土地 利用 规划 
所 带 来 的 用 地 格局 改变 对 生态 环境 造成 的 影响 。 

根据 Costanaza(1997) 的 方法 ,可 计算 得 到 不 同 土地 利用 类 型 的 生态 系统 服务 价值 , 计 


算 公 式 如 下 : 

E= > (AC) 
式 中 ,E 一 一 生态 系统 服务 功能 价值 ; A 一 一 土地 利用 类 型 的 面积 ; C 一 一 土地 类 型 对 应 
的 生态 系统 服务 价值 系数 。 


根据 耕地 园地 、 林 地、 草地 等 不 同 的 土地 利用 类 型 ,可 划分 出 产品 供给 、 生 态 调节 , 文 
化 娱乐 等 多 种 生态 系统 类 型 。 各 类 用 地 的 生态 价值 系数 见 表 3-11( 湿 地 和 耕地 的 生态 价值 
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估计 参考 有 关 文 献 进行 调整 )( 吕 昌河 等 ,2007) 。 


表 3-11 不 同 土地 类 型 的 单位 面积 生态 服务 价值 元 /(hm? * a) 
土地 利用 类 型 | 产品 供给 功能 | 生态 调节 功能 | 生命 系统 支持 功能 | 文化 娱乐 功能 合 计 

耕地 450.2 251.9 128.0 0.0 830.1 
园地 588. 2 1627.9 291.3 205.6 2713.0 
林地 619.5 2040.2 444.4 313.9 3418.0 
牧草 地 557.0 1215. 5 138. 3 97.3 2008.1 
建设 用 地 0.0 0.0 0.0 165.2 165.2 
沼泽 地 17942.8 69702.0 268.5 852.9 88766. 1 
水 域 17825. 1 50485. 1 8.3 1899.8 70218.3 
冰川 积 雪 8.3 51.32 0.0 8.3 57.8 


资料 来 源 : 吕 昌 河 , 贾 克 敬 , 冉 圣 宏 , 等 . 土地 利用 规划 环境 影响 评价 指标 与 案例 [J]. 地 理 研 究 ，2007，2(2)， 
249-257. 
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一 、 城 市 土地 利用 与 城市 基础 设施 的 关系 


城市 基础 设施 系统 与 城市 土地 利用 分 别 代表 了 城市 发 展 的 两 种 功能 : 前 者 负责 投入 ， 
后 者 负责 产 出 ( 周 丹 次 ,2004)。 只 有 按照 城市 发 展 的 内 在 规律 ,有 目的 地 建设 城市 基础 设 
施 系统 ,合理 进行 规划 和 投资 ,才能 促进 城市 高 效 、 可 持续 的 发 展 。 因 此 在 城市 土地 规划 利 
用 的 过 程 中 ,规划 师 有 必要 将 城市 基础 设施 建设 视 为 理解 城镇 现状 以 及 未 来 发 展 方向 的 重 
要 因素 ,以 应 对 不 同 层面 的 发 展 需求 。 


(一 ) 城市 基础 设施 系统 的 范畴 

城市 基础 设施 指 为 城市 物质 生产 和 人 民生 活 提 供 一 般 条 件 的 公共 设施 ( 孙 晓 光 ， 
2004) ,通常 有 狭义 和 广义 之 分 。 狭 义 的 基础 设施 主要 指 与 市 政工 程 相关 的 交通 运输 ,给 排 
水 .邮电 通信 等 设施 ,而 广义 的 基础 设施 则 进一步 赛 括 了 城市 公共 服务 配套 以 及 商业 服务 、 
金融 保险 等 社会 性 设施 。 

1994 年 4 世界 银行 发 展 报告 ?将 城市 基础 设施 界定 为 三 类 : 四 公共 设施 ,包括 电力 、 电 
信 、 自 来 水 .固体 废弃 物 的 收集 与 处 理 ,管道 煤气 等 ; 加 公共 工程 ,包括 公路 (道路 ) 、 大 坝 和 
运河 工程 设施 等 ; @ 其 他 运输 设施 ,包括 市 区 与 城市 间 的 铁路 ,市 区 交通 、 港 口 和 航道 机场 
等 (黄金 川 等 ,2011)。 这 一 定义 涵盖 了 交通 ,通信 ,电力 等 多 种 类 的 基础 设施 ,并 具有 网 络 
特性 。 它 将 各 区 域 视 为 有 机 的 整体 ,各 类 设施 通过 网 络 系统 提供 服务 ( 邓 红 蒂 等 ,2008)。 
现今 大 多 数 国家 采用 了 这 一 分 类 .同时 部 分 西方 国家 也 根据 自身 的 情况 进行 了 相应 的 调整 
和 延伸 。 

结合 国际 通用 定义 、 我 国 城市 化 进程 以 及 自身 基础 设施 发 展 的 行业 特征 ,我 国 城市 基 


54 ”城市 土地 利用 规划 


础 设施 的 内 涵 体系 也 进一步 得 到 完善 。 从 系统 论 角 度 出 发 ,城市 基础 设施 可 分 为 六 个 子 系 
统 , 包 括 城市 交通 系统 .供水 和 排水 系统 、 能 源 系 统 . 邮 电 通信 系 统 、 环 境 系统 和 防 灾 系 统 
( 徐 春 宁 等 ,2012)( 见 图 3-9) 。 

根据 基础 设施 系统 与 城市 土地 利用 的 密切 程度 .本章 将 重点 关注 交通 基础 设施 在 土地 
利用 规划 中 的 作用 ,以 及 在 土地 利用 规划 中 整合 相关 交通 要 素 的 方法 ; 此 外 也 将 涉及 部 分 
给 排水 .能源 供应 等 其 他 基础 设施 在 土地 利用 规划 中 的 分 析 。 


城市 基础 设施 

给 水 排水 设施 | | 能 源 供应 设施 | | 道路 交通 系统 | | 邮电 通信 系统 || 园林 卫生 设施 防 灾 系 统 
| | 

[ 1 [ 1 [ 1 [ 1 [ 1 [ 1 
城 上 给 上 排污 || 供 上 供 | 供 || 城 | 公 快 对 || 电 | 供 上 供 | | 园 上 | 公 环 | | 城 | 市 消 || 城 
市 上 来 上 水 中 水 | 所 昌 气 | 热 中 市 上 甘 上 下 上 外 | 信人 气 | 热 | | 林 | 基 | 境 | | 市 防 | 市 
水 || 系 | 系 ‖ 系 || 系 | 系 | 对 || 道 ‖| 交 || 安 和 交 外 | 素 邓 中 系 经 | 五 | | 防 设 | 人 
源 | 统 | 统统 || 统 | 统统 || 路 | 通 || 通 上 | 通 || 统 | 统统 地 | 生 洪 | 蚌 施 | 防 
统 统 || 统 统统 | | 统 施 


图 3-9 城市 基础 设施 类 别 
资料 来 源 : 徐 春 宁 , 张 平 . 城市 黄 线 在 控制 性 详细 规划 层次 中 的 实施 问题 与 对 策 [J]. 规划 师 ，2012，28(7): 51-56. 


(二 ) 城市 基础 设施 与 城市 土地 利用 的 相互 协调 

城市 土地 是 城市 基础 设施 规划 的 基础 载体 ,二 者 之 间 存 在 着 复杂 的 相互 影响 关系 。 一 
方面 ,土地 利用 形式 和 开发 强度 不 合理 ,将 会 导致 规划 预测 的 基础 设施 容量 难以 满足 实际 
需求 ,从 而 造成 资源 配置 以 及 运行 效率 的 低 效 。 另 一 方面 ,不 同 基础 设施 的 容量 和 质量 也 
将 从 不 同方 面 影响 城市 的 土地 利用 形态 ,进一步 影响 城市 空间 结构 和 增长 效率 。 具 体 而 
言 ,城市 土地 利用 和 城市 基础 设施 规划 之 间 存 在 着 以 下 互动 作用 。 

1. 城市 土地 利用 状况 决定 了 居民 对 基础 设施 的 需求 

不 同 的 土地 类 型 和 使 用 强度 不 仅 将 带 来 需求 总 量 的 差异 ,也 会 形成 设施 使 用 在 时 间 、 
空间 上 的 分 异 。 以 交通 设施 规划 为 例 ,城市 发 展 中 与 交通 流 密切 相关 的 土地 类 型 主要 为 居 
住 用 地 ,产业 用 地 公共 服务 设施 用 地 ,其 空间 布局 结构 形成 了 不 同 的 交通 流量 。 交 通 流量 
较 大 的 地 区 通常 集中 于 城市 中 心 区 、 城 市 各 商业 中 心 以 及 其 他 居住 用 地 密度 较 高 的 区 域 。 
同时 ,城市 用 地 的 高 强度 开发 也 会 相应 产生 更 高 的 交通 出 行 需求 以 及 交通 设施 建设 需求 ， 
二 者 呈现 出 明显 的 正 相关 关系 。 例 如 重庆 主 城区 中 ,内 环 路 高 速 西部 的 建设 用 地 开发 强度 
较 大 ,其 交通 流量 以 及 交通 设施 压力 远 远 大 于 建设 用 地 密度 较 小 、 开 发 强度 较 小 的 东部 地 
区 ( 彭 瑶 玲 ,2014)( 见 图 3-10 及 书后 彩 图 ) 。 

2. 城市 基础 设施 的 建设 将 改变 城市 土地 利用 格局 并 促进 土地 的 开发 

城市 基础 设施 项 目的 实际 规划 、 运 营 水 平 将 直接 或 间接 地 影响 周边 土地 的 利用 规模 和 
类 型 ,并 进一步 影响 周边 城市 的 空间 结构 及 其 发 展 规模 。 例 如 ,城市 交通 设施 的 建设 通常 
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交通 流量 PCU 
未 定 ” 国 田 <2000 
0-05 ”国生 00 一 ?0 
os mn 3%0—400%0 
2 4%0—5000 
2; mM 500—600%0 
m2 WM >60 


图 3-10 ”重庆 主 城区 主要 道路 交通 流量 及 用 地 开发 强度 又 加 
资料 来 源 : 彭 瑶 玲 . 土地 利用 视角 下 的 交通 拥堵 问题 与 改善 对 策 一 一 以 重庆 主 城 为 例 []]. 城市 规划 ，2014，38(9): 85-89. 


能 够 改善 地 区 的 土地 可 达 性 (Hansen,1956)。 土 地 可 达 性 的 优化 主要 具有 三 方面 的 效应 : 
在 土地 利用 经 济 效益 上 ,区 位 可 达 性 优良 的 地 区 通常 能 带 来 人 口 .资本 的 集聚 ,使 土地 价格 
明显 上 升 ; 在 交通 设施 周边 的 土地 利用 方式 上 ,土地 利用 强度 通常 会 呈现 距离 重要 交通 设 
施 越 近 开发 强度 越 高 的 趋势 ; 在 土地 利用 布局 上 ,交通 基础 设施 周边 的 土地 利用 景观 格局 
也 将 发 生变 化 ,进而 对 区 域内 的 整体 生态 系统 产生 不 同 程度 的 影响 ( 张 慧 芳 ,2011)。 此 外 ， 
垃圾 场 、 核 电站 等 邻 避 设施 也 可 能 降低 土地 的 价值 : 带 来 开发 的 负 外 部 性 。 

3. 城市 基础 设施 建设 是 促进 基础 设施 规划 和 土地 利用 规划 之 间 相 互 协调 的 催化 剂 

城市 基础 设施 的 建设 具有 波浪 式 特征 ,其 前 期 规划 建设 需要 较 大 规模 的 投资 ,但 其 收 
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益 却 不 是 一 个 连续 增长 的 过 程 ( 伯 克 ,2009)。 部 分 基础 设施 在 完成 网 络 化 建设 之 前 ,其 作 
用 几乎 很 难得 以 发 挥 。 因 此 ,城市 基础 设施 的 控制 和 管理 对 于 土地 利用 而 言 具 有 重要 的 经 
济 意义 ,不 同城 市 通常 结合 自身 情况 采取 “基础 设施 先 于 城市 建设 “基础 设施 后 于 城市 建 
设 ? 等 不 同 的 发 展 模式 。 但 值得 注意 的 是 .如 果 基 础 设施 不 通过 土地 利用 及 时 转化 为 有 效 
的 需求 , 则 会 直接 影响 到 城市 的 效益 。 例 如 ,珠海 的 城市 基础 按照 50 年 不 落后 的 标准 进行 
建设 , 且 多 为 一 次 建成 ,是 典型 的 “基础 设施 先 于 城市 建设 "模式 。2001 年 珠海 西区 水 厂 一 
期 工程 的 供水 能 力 为 12 万 t/d, 但 其 实际 用 水 量 仅 有 2 万 t/d; 其 城市 燃气 管道 已 建设 
6lkm'、 液 化 气 站 已 建成 4 个 ,但 多 年 内 均 未 得 以 使 用 ( 周 丹 蓉 ,2004) 。 珠 海 市 过 度 超前 的 基 
础 设施 建设 忽视 了 土地 利用 的 内 在 规律 ,难以 发 挥 土地 效率 ,也 带 来 了 城市 公共 财政 的 压 
力 。 因 此 ,规划 师 在 进行 土地 利用 规划 过 程 中 ,应 结合 城市 发 展 需求 ,财政 预算 等 诸多 因素 
的 情况 下 ,对 不 同 基础 设施 的 建设 时 序 、 服 务 半径 等 进行 综合 考虑 ,从 而 更 大 程度 上 发 挥 基 
础 设施 和 周边 土地 的 效率 。 


二 、 城市 土地 利用 规划 中 交通 基础 设施 分 析 方 法 


(一 ) 交通 基础 设施 分 析 指标 

1. 道路 网 效率 评价 指标 

以 "机动 性 ?为 导向 对 道路 网 的 绩效 进行 评估 ,例如 减少 道路 拥堵 、 提 高 路 网 服务 效率 、 
减少 通行 的 延误 时 间 等 。 常 用 指标 包括 道路 网 密度 .人 均 道路 面积 .道路 宽度 人均 公共 停 
车 场面 积 等 。 

2， 交通 服 务 水 平 指标 

交通 服务 水 平 指 交通 基础 设施 所 提供 的 服务 的 质量 ,用 于 衡量 交通 系统 的 运作 情况 。 
针对 不 同 的 交通 方式 ,通常 也 有 不 同等 级 的 交通 服务 水 平 的 衡量 方法 。 以 公共 交通 为 例 ， 
其 服务 水 平 的 衡量 标准 包括 车 站 覆盖 率 、 班 次 间 的 时 间 间 隔 等 ( 徐 以 群 等 ,2006)( 见 表 3-12) 。 

表 3-12 城市 公共 交通 服务 水 平 指标 


服务 水 平等 级 | 班次 间 平均 时 间 间 隔 /min| 营运 时 间 /h | 承载 率 | 车 站 覆盖 率 /%| 最 大 公交 出 行 时 间 /min 
优秀 <5 24 3 100 <30 
合格 5~60 3~24 1~3 65~100 30 一 60 
不 合格 >60 <3 > <65 >60 


资料 来 源 : 徐 以 群 , 陈 昔 . 城市 公共 交通 服务 水 平 的 指标 体系 [了 ]. 城市 交通 , 2006,6(6): 42-46. 


3. 饱和 度 指标 
饱和 度 是 反映 道路 拥堵 情况 的 综合 指标 ,是 对 道路 虚拟 分 配 流量 与 实际 通行 能 力 的 比 
较 。 饱 和 度 值 越 高 ,道路 的 服务 水 平 越 低 。 饱 和 度 的 计算 公式 为 


工 一 二 


C 
式 中 ,zx 一 一 道路 饱和 度 ; V 一 一 最 大 交通 量 ; C 一 一 最 大 通行 能 力 。 
我 国 的 道路 服务 水 平 、 道 路 饱和 度 一 般 可 分 为 四 级 ,如 表 3-13 所 示 ( 沈 颖 等 ,2007) 。 
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表 3-13 我 国道 路 饱和 度 指标 


等 级 服务 水 平 质量 道路 拥堵 程度 饱和 度 值 
一 级 高 交通 顺畅 0~0.6 

二 级 较 高 稍 有 拥堵 0.6 一 0.8 
Ez 较 差 道路 拥堵 0.8~1.0 
四 级 很 差 严重 拥堵 >1.0 


资料 来 源 : 沈 括 , 朱 狮 , 徐 英俊 .道路 饱和 度 计算 方法 研究 []]. 交通 标准 化 , 2007(1) : 125-129. 


4. 可 达 性 指标 

城市 交通 可 达 性 的 提升 将 降低 出 行 成 本 ,并 影响 居民 对 不 同 交 通 方式 的 选择 。 可 达 性 
在 数量 、 质 量 和 空间 分 配方 面 能 够 表征 交通 基础 设施 的 投资 建设 情况 以 及 居民 活动 分 布 的 
变化 ,可 以 用 来 衡量 交通 及 土地 利用 政策 的 成 效 。 

城市 内 部 土地 利用 规划 通常 考虑 基于 居民 出 行 范 围 的 微观 可 达 性 ,通过 等 距 可 达 范 
围 , 等 时 可 达 范 围 的 分 析 评 估 基 础 设施 的 可 达 性 。 对 于 出 行 目的 的 宏观 可 达 性 ,通常 综合 
考虑 0 一 DD 两 点 (交通 起 止 点 ) 的 吸引 力 和 交通 成 本 ,基于 引力 模型 而 得 。 宏 观 可 达 性 指标 
适用 于 道路 网 以 及 不 同 设施 的 效率 评价 ,可 以 对 同一 地 区 的 交通 系统 变化 、 城 市 形态 进行 
比较 ,也 可 以 对 不 同 的 规划 方案 或 不 同城 市 进行 相互 比较 ( 宋 小 冬 等 ,2004) 。 

Pi = GMM,ds 

式 中 ,Py 一 一 i 点 到 j 点 的 出 行 机 会 ; 6 一 一 常数 ; M; 一 一 出 发 点 发 生 的 交通 潜力 (例如 居 
住人 口 规模 ); Mi 一 一 到 达 点 吸引 交通 的 潜力 (例如 零售 商业 的 规模 ); dj 一 一 从 i 点 到 j 
点 的 交通 成 本 (例如 距离 .时 间 等 ); a 一 一 距离 衰减 系数 ,代表 出 行 机 会 随 着 交通 成 本 的 上 


升 而 下 降 的 敏感 性 。 
某 些 时 候 也 可 不 考虑 出 发 点 的 潜力 , 则 公式 可 以 转换 为 
= 2 M/dr') 
(2 M/d;) 


式 中 ,Ti 一 一 从 i 点 出 发 到 所 有 吸引 点 的 平均 时 间 , 即 可 达 性 。 

可 达 性 能 够 衡量 交通 规划 对 土地 利用 的 影响 ,同时 还 有 助 于 在 土地 利用 规划 和 交通 规 
划 中 考虑 社会 公平 的 要 素 , 进 而 推动 地 区 的 可 持续 发 展 。 例 如 ,在 某 一 给 定 的 未 来 交通 和 
土地 利用 变迁 的 情境 中 ,可 以 通过 可 达 性 水 平 的 测度 来 判断 某 些 特定 人 群 或 个 人 的 需求 ， 
从 而 进一步 对 交通 和 土地 利用 的 供给 进行 优化 。 


(二 ) 城 市 土地 利用 与 交通 一 体 规划 分 析 方 法 

通常 城市 交通 和 土地 利用 的 分 析 模 拟 和 规划 编制 是 分 离 的 ,一 般 先进 行 用 地 规划 , 然 
后 再 进行 交通 规划 。 但 这 种 传统 模式 的 反馈 周期 较 长 , 且 容 易 受 到 政策 、 制 度 制约 从 而 影 
响 建设 进程 。 因 此 有 必要 在 土地 利用 规划 的 编制 过 程 中 对 交通 方案 进行 规划 测试 ,使 交通 
系统 能 够 适应 城市 空间 形态 的 发 展 , 同 时 也 在 规划 过 程 中 强调 交通 系统 对 城市 空间 格局 的 
引导 作用 ( 钱 寒 峰 等 ,2010) 。 西 方 国家 自 20 世纪 60 年 代 开 始 进行 交通 与 土地 利用 一 体 化 
规划 的 研究 ,并 建立 起 一 些 一 体 化 模型 来 指导 实践 ,常见 的 包括 Lowry(1964) 的 “都 市 模 
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型 "(modelofmetropolis) ,Putman 等 人 研发 的 住 区 分 布 模型 以 及 就 业 分 布 模型 ,以 及 Anans 
(1994) 开 发 的 土地 使 用 -交通 经 济 模型 等 。 

总 体 而 言 ,城市 土地 利用 与 交通 一 体 化 规划 方法 需要 综合 考虑 空间 规划 与 交通 规划 的 
对 接 问题 ,并 检验 不 同 土地 利用 和 交通 规划 之 间 的 相互 影响 和 反馈 作用 。 其 主要 步骤 为 : 
首先 详细 分 析 城 市 空间 结构 ,包括 分 析 城 市 未 来 社会 经 济 发 展 ,以 及 未 来 土地 开发 和 交通 
方面 的 投资 等 ; 其 次 ,采用 经 典 的 出 行 预 测 四 步 法 进行 交通 需求 预测 ; 再 次 ,对 几 种 备 选 方 
案 进行 交通 模型 测试 ,通过 多 重 指标 评估 交通 系统 与 用 地 方案 的 契合 程度 ,并 根据 评价 结 
果 调 整 城市 用 地 规划 和 交通 规划 。 

1. 城市 空间 结构 的 基准 与 设计 

土地 利用 与 交通 一 体 规划 方法 的 第 一 步 在 于 分 析 现 有 和 未 来 城市 空间 结构 ,以 便 预 测 
未 来 出 行 行为 和 需求 ,并 制定 合理 的 城市 交通 发 展 战略 。 主 要 的 考虑 因素 包括 以 下 几 个 
方面 。 

(1) 人 口 与 城市 规模 预测 

根据 城市 当前 的 地 理 特征 、 功 能 性 质 、 自 然 环境 以 及 当前 的 城市 规模 和 人 口 密度 等 条 
件 , 预 测 未 来 城市 的 合理 规模 以 及 主要 就 业 点 ,经 济 社会 活动 中 心 的 分 布 。 

(2) 土地 利用 规划 

不 同类 型 .强度 分布 的 用 地 将 对 不 同 的 交通 方式 提出 需求 ,进而 影响 交通 战略 的 选 
择 , 例 如 混合 的 土地 使 用 将 引导 非 机 动 化 交通 以 及 公共 交通 模式 的 发 展 等 。 

(3) 未 来 区 域 交通 网 络 

城市 主要 的 道路 交通 网 络 将 引导 城市 空间 布局 的 方向 。 例 如 ,扬州 市 历来 是 东西 向 带 状 
发 展 的 城市 结构 《扬州 市 城市 综合 交通 规划 (2007 一 2020)) 中 规划 构建 新 的 交通 走廊 ,串联 新 
城西 区 、 老 城区 、 城 东 以 及 河东 CBD, 形 成 新 的 空间 格局 带动 城市 整体 发 展 ( 钱 寒 峰 等 ,2010) 。 

城市 交通 系统 对 空间 布局 和 土地 利用 引导 的 实例 见 专栏 3-3 。 


专栏 3-3 ”城市 交通 系统 对 空间 布局 和 土地 利用 的 引导 

城市 交通 系统 对 土地 利用 的 引导 主要 通过 城市 空间 格局 、 城 市 土地 价格 分 布 \ 用 地 布 
局 调整 等 要 素 实现 。 本 专栏 以 广州 市 为 例 , 进 一 步 说 明 城市 交通 系统 的 演变 对 城市 空间 格 
局 与 土地 利用 的 引导 作用 ( 毛 蒋 兴 等 ,2005) 。 

从 历史 发 展 角度 而 言 ,广州 市 的 城市 交通 系统 经 历 了 若干 演变 阶段 。 在 各 阶段 中 , 交 
通 出 行 方式 、 路 网 结构 等 要 素 对 城市 空间 、 土 地 利用 分 布 具有 明显 的 引导 作用 ( 见 表 3-14)。 
随 着 交通 系统 的 演变 ,广州 市 的 主要 交通 出 行 方式 由 传统 的 以 步行 、 自 行车 为 主 的 结构 逐 
渐 转 变 为 以 机 动 化 结构 为 主 ,城市 空间 和 城市 建设 用 地 也 从 集中 在 北京 路 一 带 转变 为 分 别 
在 若干 组 团 中 集聚 。 到 20 世纪 90 年 代 后 期 ,广州 市 形成 了 三 个 主要 的 城市 中 心 。 其 中 , 北 
京 路 为 传统 市 中 心 ,道路 网 密度 大 于 6km/km? ,商业 十 分 繁荣 ; 环 市 东 路 、 东 风 路 片区 是 因 
为 主干 道 修建 而 兴起 的 地 区 ,道路 网 密度 大 于 4km/km? ,以 发 展 旅馆 业 、 商 务 办 公 等 功能 为 
主 ; 天 河 新 区 的 兴起 源 于 东风 东 路 、 天 河北 路 等 若干 主干 道 的 建设 ,道路 网 密度 大 于 4km/ 
km? ,是 20 世纪 90 年 代 后 期 新 兴 的 城市 CBD。 三 个 城市 中 心 通过 环 市 路 等 若干 道路 密切 
相连 ,在 功能 和 空间 上 相互 整合 ,并 和 进一步 推动 了 城市 商业 用 地 的 调整 和 整体 布局 。 可 见 
在 城市 土地 利用 规划 中 ,应 充分 考虑 城市 交通 系统 发 展 对 未 来 空间 结构 的 引导 作用 ,以 及 
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两 者 之 间 的 相互 适应 关系 。 
表 3-14 广州 市 城市 交通 系统 与 城市 空间 演化 的 关系 


阶段 主要 出 行 方式 城市 路 网 结构 城市 空间 结构 
1900 年 前 | 水 运 、 步 行 ,人力车 | 棋盘 状 人 行路 网 沿 北京 路 一 带 的 团 状 发 展 
Dd 新 增 两 条 铁路 和 农林 下 路 、 中 山 
新 增 铁路 路 等 若干 主干 道 ,形成 “棋盘 十 | 城市 向 外 扩张 ,逐渐 过 渡 到 星 形 城市 
年 期 间 py 
环形 "路 网 
打通 东风 路 等 若干 主干 道 ,新 增 
1950 一 1980 城市 向 外 扩张 ,新 增 海珠 、 天 河 五 山 
八 只 
年 期 间 新 增城 市 公共 汽车 | 黄埔 大 道 等 若干 主干 道 ,初步 形 地 区 两 个 组 团 ,形成 分 散 组 团 式 城市 


成 “棋盘 十 环形 十 放射 "路 网 
沿 珠江 轴线 组 成 带 状 交通 线 网 ,| 城市 向 东 发 展 ,形成 以 旧 城 组 团 、 河 


1980 一 1990 


年 期 间 新 增 摩托 车 完善 “棋盘 十 环形 十 放射 "路 网 | 南 组 团 、 天 河 组 团 和 黄埔 组 团 共同 组 
格局 成 的 带 状 组 团 城市 
天 河 区 逐渐 成 为 新 的 市 中 心 ,城市 空 
1990 至 今 “| 新 增 私人 小 汽车 “| 新 增 若干 高 速 路 网 间 呈 现 多 核心 状 ,形成 多 组 团 式 半 网 
络 化 城市 


2. 出 行 预测 四 步 法 

出 行 预测 四 步 法 通常 可 以 用 于 分 区 规划 、 交 通 走廊 规划 、 项 目 影响 评估 ,出行 需求 调控 
和 效用 评估 等 方面 。 其 内 容 包括 预测 出 行 的 数量 (出 行 的 产生 ) ,将 出 行 按照 目的 地 进行 分 
配 ( 出 行 分 配 )、 确 定 这 些 出 行 中 将 使 用 何 种 交通 方式 (模式 划分 ) 以 及 每 种 交通 方式 在 道路 
系统 中 的 出 行 线路 预 估 ( 指 派 ) 。 

3. 评价 不 同 交通 选择 的 效果 

对 于 不 同 交通 发 展 策略 下 的 土地 利用 布局 模式 ,应 通过 一 定 的 指标 体系 进行 评价 ,以 
便 进 一 步 优化 土地 使 用 。 常 见 的 评价 体系 包括 以 下 几 种 ( 苏 海龙 等 ,2013) 。 

(1) 用 地 布局 的 空间 绩效 评价 

交通 设施 需 满足 城市 各 组 团 内 部 的 生活 性 和 交通 性 双重 需求 ,以 及 不 同 组 团 之 间 的 交 
通 需 求 。 可 利用 居住 中 心 与 就 业 中 心 的 平均 空间 距离 ,判断 方案 是 否 实现 职 住 平衡 。 

(2) 空间 布局 的 交通 绩效 评价 

可 通过 上 文 所 述 的 若干 指标 进行 评价 .包括 交通 服务 水 平 . 可 达 性 、 饱 和 度 等 指标 。 

(3) 土地 使 用 与 交通 的 耦合 程度 评价 

主要 考察 以 公共 交通 为 主 的 交通 体系 与 土地 利用 的 功能 强度 等 要 素 之 间 的 空间 关系 。 
通过 计算 公共 交通 走廊 所 覆盖 的 人 数 占 总 人 数 的 比例 及 其 覆盖 的 就 业 岗 位 数 占 总 就 业 岗 
位 数 的 比例 来 评估 公共 交通 的 空间 效率 。 


三 、 城 市 土地 利用 规划 中 其 他 基础 设施 分 析 方 法 


(一 ) 其 他 主要 基础 设施 分 析 指标 
城市 基础 设施 的 建设 应 保障 各 项 设施 的 供给 水 平 (数量 、 质 量 ) 以 及 运行 效率 (管理 运 
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营 水 平 ), 同 时 也 应 兼顾 不 同系 统 之 间 的 协调 程度 。 

表 3-15 列举 了 不 同 基 础 设施 类 型 的 常用 评价 分 析 指 标 , 从 系统 类 型 而 言 包括 给 水 排水 
系统 、 能 源 供应 系统 .通信 系统 .环卫 系统 、 防 灾 系 统 指标 ; 根据 指标 类 型 ,可 分 为 反映 各 类 
基础 设施 衔接 程度 .反映 基础 设施 系统 的 完善 程度 .反映 基础 设施 系统 的 先进 程度 的 指标 
等 ( 孙 奇 等 ,2009) 。 


表 3-15 常用 基础 设施 评价 与 分 析 指 标 
系统 指 标 系统 指 标 


人 均 综 合用 水 量 (L/(P* d)) 
人 均 生活 用 水 量 (L/(P* qd)) 
用 水 普及 率 (%) 


邮政 局 服务 半径 (km) 
电话 主线 普及 率 ( 线 /百人 ) 


给 排 水 | 雨水 管道 排水 能 力 (ms/s) 通信 系统 | 住宅 电话 普及 率 
| 有 线 电视 人 户 率 (%) 
m 
电话 交换 机 ,长 途 交换 机 ,移动 电话 交换 
排水 管 网 面积 普及 率 (%) i 
污水 处 理 率 (%) 


人 均 综 合用 电量 (kW *。h/( 人 ，…a)) 
人 均 居 民生 活用 电量 (kW。，h/( 人 ，…a)) 
年 综合 最 大 负荷 利用 小 时 数 (h) 


垃圾 无 害 化 处 理 率 (%) 
单位 面积 负荷 密度 (kW/hm’ ) 必 2 
最 高 用 电 负荷 (kW) 公共 厕所 设置 密度 (人 / 座 , 座 /km2) 


公共 出 所 建筑 面积 (m?) 
(次 /( 户 ，a)) 
能 源 系统 Ptr 环卫 系统 | 生活 垃圾 收集 点 服务 半径 (m) 
pe 生活 垃圾 压缩 收集 点 服务 半径 (km) 
生活 垃圾 压缩 收集 点 建筑 面积 (me 


民用 燃气 普及 率 (%) 
户 均 最 大 用 气量 (MJ/( 户 。d)) i 


清洁 能 源 消耗 量 占 能 源 总 消耗 量 比 
重 (%) 


防洪 标准 、 达 标 防洪 堤 建设 比例 (%) 
人 均 设防 标准 

消防 站 设置 标准 

抗震 设防 标准 

人 均 避 震 朴 散 面积 (m) 

河 间 水 面 率 (%) 


防 灾 系 统 


资料 来 源 : 孙 奇 , 戴 慎 志 . 大 都 市 郊区 城镇 基础 设施 配置 指标 体系 研究 一 一 以 上 海 为 例 []]. 现代 城市 研究 ，2009 
(1): 48-57. 


此 外 ,基础 设施 的 绩效 也 受到 运营 效率 、 公 众 满意 度 等 相关 软 性 指标 的 影响 ,因此 在 常 
用 评价 指标 的 基础 上 ,还 可 进一步 利用 投入 产 出 指标 和 市 民 满 意 度 指 标 来 反映 城市 基础 设 
施 的 具体 绩效 水 平 ( 邢 海峰 等 ,2007)( 见 表 3-16) 。 
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表 3-16 ”其 他 基础 设施 评价 与 分 析 指 标 


指标 维度 指 标 
经 济 效应 | 投入 产 出 水 平 | 城市 基础 设施 建设 投资 占 GDP 比重 (%) 
城市 给 排水 满意 度 . 城 市 能 源 设施 满意 度 、 城 市 通信 服务 满意 度 、 城 市 综合 
八 六 
公平 效应 | 满意 度 水 平 。 | 环卫 满意 度 .城市 防 灾 水 平 满意 度 
资料 来 源 : 邢 海 峰 , 李 倩 , 张 晓 军 ,等 . 城市 基础 设施 综合 绩效 评价 指标 体系 构建 研究 一 一 以 青岛 市 为 例 [J]. 城市 
发 展 研究 ，2007，14(4) : 42-45. 


(二 ) 其 他 基础 设施 分 析 方法 

1. 基本 分 析 内 容 

(1) 需求 预测 

进行 城市 各 类 基础 设施 规划 时 ,首先 需 进行 未 来 设施 需求 的 预测 。 常 用 的 预测 方法 为 
人 均 系 数 法 ,此 外 也 可 以 参考 其 他 具有 可 比 性 城镇 的 基础 设施 规模 、 系 数 , 或 利用 回归 分 析 
的 方法 将 基础 设施 需求 与 人 口 ,经 济 等 特征 联系 起 来 ,根据 历史 数据 计算 参数 来 预测 未 来 
的 需求 变化 。 

(2) 现状 供需 评估 

在 确定 未 来 设施 需求 之 后 , 需 评估 现状 的 基础 设施 的 服务 能 力 。 某 些 地 区 现 有 的 基础 
设施 可 能 存在 着 过 剩 或 短缺 的 问题 ,因此 有 必要 在 土地 利用 规划 中 引导 财政 投入 ,平衡 设 
施 的 供需 关系 。 

(3) 方案 分 析 

最 后 ,对 于 某 些 需要 额外 增加 基础 设施 的 地 区 ,还 应 对 额外 需求 进行 预测 ,包括 新 增设 
施 的 成 本 、 选 址 等 。 

2. 需求 预测 方法 

1) 供水 量 预测 

(1) 人 均 综 合 指标 法 

根据 相关 规范 ,综合 地 区 人 均 综 合用 水 量 的 现状 与 未 来 发 展 趋势 .并 参考 同类 型 城镇 
的 人 均 用 水 指标 进行 确定 ( 刘 亚 臣 等 ,2015)( 见 表 3-17)。 


表 3-17 城市 单位 人 口 综合 用 水 量 万 ms/( 万 人 。d) 
城市 规模 
区 域 
特大 城市 大 城市 中 等 城市 小 城市 
一 区 0.8~1.2 0.7~1.1 0.6~1.0 0.4~0.8 
二 区 0.6~1.0 0.5~0.8 0.35~0.7 0.3~0.6 
三 0.5~0.8 0.4~0.7 0. 3~0.6 0.25~0.5 


备注 : 一 区 包括 : 贵州 .四 川 湖北 ,湖南 、 江 西 浙江、 福建 广东 .广西 海南 .上海 . 云 南 .江苏 ,安徽 .重庆 ; 二 区 包 
括 : 黑龙 江 、 吉 林 、 辽 宁 、 北 京 、 天 津 , 河 北 、 山 西 河南、 山东 宁夏、 山西 .内 蒙古 河套 以 东 、 甘 肃 黄 河 以 东 ; 三 区 包括 : 新 
疆 、 青 海 .西藏 .内 蒙古 河套 以 西 .甘肃 黄河 以 西 。 

资料 来 源 : 刘 亚 臣 , 汤 铭 潭 .市 政工 程 统筹 规划 与 管理 [MJ]. 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 , 2015. 
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(2) 分 类 求 和 法 


预测 用 水 量 可 分 为 综合 生活 用 水 工业 用 水 市 政 用 水 、 消 防 用 水 、 未 预见 用 水 五 大 类 ， 


分 别 预测 各 类 用 水 量 , 从 而 得 到 供水 的 总 需求 量 。 


城市 居民 的 人 均 综 合生 活用 水 量 见 表 3-18。 工 业 生产 用 水 量 通常 由 工业 企业 生产 部 
门 提供 ,在 缺少 资料 时 可 参考 同类 型 企业 用 水 量 指标 ( 见 表 3-19) 进 行 确定 。 部 门 工业 门类 
用 水 可 重复 使 用 ,相应 的 工业 用 水 重复 利用 率 见 表 3-20。 市政 用 水 量 包括 街道 酒水 、 绿 地 
浇 水 等 ,其 具体 的 用 水 量 与 路 面 种 类 、 绿 化 气候、 土质 等 因素 相关 。 街 道 酒水 量 通 常 可 取 
1~1.5L/(m*，。 次 ) ,酒水 次 数 可 取 2 一 3 次 /d。 绿 地 浇 水 量 可 按 1~~2L/(m*， 次 ) 计 算 。 消 
防 用 水 量 按照 城镇 中 同一 时 间 内 发 生 的 火灾 次 数 以 及 每 次 灭火 的 用 水 量 而 定 。 用 水 量 指 
标 取 决 于 城镇 规模 、 人 口 密度 、 建 筑 物 耐火 等 级 、 风 向 频率 等 因素 。 具 体 用 水 量 需 参照 ( 建 
筑 设计 防火 规范 ) 等 有 关 规 定 执行 。 此 外 ,未 预见 用 水 量 通常 按照 城市 最 高 用 水 量 的 15%~ 


25% 计 算 。 
表 3-18 人均 综合 生活 用 水 量 L/( 人 :qd) 
城市 规模 
区 域 
特大 城市 大 城市 中 等 城市 小 城市 
一 区 300~540 290~530 580~520 240~450 
二 区 230~400 210~380 190~360 190~350 
三 190~330 180~320 170~310 170~300 
表 3-19 工业 生产 用 水 量 
单位 产品 用 水 量 /(m /0 
工业 门类 用 水 性 质 
国内 资料 国外 资料 
直流 140~470 160~800 
水 力 发 电 冷却 水利、 锅炉 和 a 
洗煤 工艺 冲洗, 水利 0.3 一 4 0.5~0.8 
石油 加 工 冷却 ,锅炉 工艺、 冲洗 1.6~93 1~120 
钢铁 冷却 锅炉、 工艺、 冲洗 42 一 386 4.8 一 765 
机 械 冷却 锅炉 工艺、 冲洗 1.5 一 107 10 一 185 
硫酸 冷却 锅炉、 工艺 .冲洗 30~200 2.0~70 
制 碱 冷却 锅炉、 工艺 .冲洗 10 一 300 50 一 434 
氮肥 冷却 锅炉 工艺、 冲洗 35 一 1000 50 一 1200 
塑料 冷却 ,锅炉 \ 工 艺 、 冲 洗 14~4230 50~90 
合成 纤维 冷却 ,锅炉 ,工艺 ,冲洗 .空调 36 一 7500 375 一 4000 
制药 工艺 ,冷却 ,冲洗 锅炉、 空调 140~40 000 es 
水 泥 冷却 ,工艺 0.7~7 2.5~4.2 
玻璃 冷却 锅炉、 工艺 .冲洗 12 一 320 0.45~68 
木材 冷却 ,锅炉 工艺 水力 0.1~61 一 
造纸 工艺 \ 水 力 、 锅 炉 、 冲 洗 、 冷 却 1000 一 1760 11 一 500 
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续 表 
单位 产品 用 水 量 /(m /0 
工业 门类 用 水 性 质 
国内 资料 国外 资料 
棉纺 织 空调 ,锅炉 ,工艺 .水 力 7 一 44ms/km( 布 ) 28 一 50ms/km( 布 ) 
印染 工艺 .空调 冲洗、 锅炉 ,冷却 15 一 75ms/km( 布 ) | 19~50m?/km( 布 ) 
皮革 冷却 .锅炉 工艺 .冲洗 100~200 30~180 
制 糖 冲洗 ,冷却 ,工艺 ,水 力 18~121 40~100 
肉 类 加 工 冲洗 ,冷却 工艺 ,锅炉 6~59 0.5~35 
乳 制品 冲洗 ,冷却 .工艺 ,锅炉 35~239 9 一 200 
镀 头 冲洗 ,冷却 .工艺 ,锅炉 ,原料 9~64 0.4~0.7 
酒水 饮料 冲洗 冷却、 工艺 ,锅炉 .原料 2.6~120 3.5~30 
表 3-20 各 类 工业 用 水 重复 利用 率 范围 
行业 钢铁 | 有 色 金 属 | 石油 工业 | 一 般 化 工 | 造纸 | 食品 | 纺织 | 印染 | 机 械 | 火力 发 电 
重复 利用 率 /%|90~98| 80~95 | 85~95 | 80~90 |60~70|40~60|60~80|30~50|50~60| 90~95 


资料 来 源 : 刘 亚 臣 , 汤 铭 潭 . 市 政工 程 统筹 规划 与 管理 [MJ]. 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 ，2015. 


2) 污水 量 预测 

城市 污水 量 包 括 城市 综合 生活 污水 量 和 工业 废水 量 两 部 分 ,通常 根据 用 水 量 乘 以 污水 
的 排放 系数 而 确定 。 其 中 ,城镇 综合 生活 污水 排放 系数 需 根 据 当地 的 居住 水 平 、 给 排水 设 
施 的 完善 程度 .第 二 产业 比重 等 相关 要 素 而 确定 ,工业 废水 排放 系数 应 根据 工业 结构 . 门 
类 工艺 水 平等 因素 而 确定 ( 见 表 3-21) 。 


表 3-21 城市 分 类 污水 排放 系数 


城市 污水 分 类 污水 排放 系数 
城市 污水 0.7~0.8 
城市 综合 生活 污水 0.8 一 0.9 
城市 工业 废水 0.7~0.9 


资料 来 源 : 刘 亚 臣 , 汤 铭 潭 . 市 政工 程 统筹 规划 与 管理 [MJ. 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 , 2015. 


3) 电力 负荷 预测 
用 电量 的 预测 方法 包括 电力 弹性 系数 法 、 回 归 分 析 法 、 平 均 增长 率 法 、 用 地 分 类 综合 用 
电 指 标 法 、 负 荷 密度 法 等 。 表 3-22 列举 了 采用 负荷 密度 法 进行 用 电量 预测 的 相关 指标 范 
围 ,具体 指标 选取 还 需 结合 现状 水 平和 城镇 土地 利用 的 实际 情况 进行 比较 分 析 而 确定 。 
表 3-22 单位 建设 用 地 负荷 指标 


城市 建设 用 地 用 电 分 类 单位 建设 用 地 负荷 指标 / (kW/hm’) 
居住 用 地 用 电 100~400 
公共 设施 用 地 用 电 300 一 1200 
工业 用 地 用 电 200~800 


资料 来 源 : 刘 亚 臣 , 汤 铭 潭 .市政 工程 统筹 规划 与 管理 [MJ]. 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 , 2015. 
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4) 通信 和 量 预测 

城市 电信 需求 量 的 预测 是 电话 网 路 、 设 备 容量 规划 的 基础 ,预测 方法 包括 简易 市 话 需 
求 量 相关 预测 法 .平均 增长 率 预测 法 、 普 及 率 和 分 类 普及 率 预测 法 .单项 指标 套 算法 .电话 
增长 率 预 测 法 等 ( 刘 勇 ,2014) 。 

以 单项 指标 套 算法 为 例 , 在 总 体 规 划 阶 段 , 可 按 每 户 住宅 一 部 电话 进行 计算 , 非 住宅 电 
话 占 总 住宅 电话 的 1/3。 在 详细 规划 阶段 ,可 通过 市 话 的 服务 面积 来 计算 需求 量 ,如 表 3-23 


所 示 。 
表 3-23 每 部 电话 的 服务 面积 
用 地 类 型 面积 指标 /m: 。 | ”用 地 类 型 面积 指标 /me 
办 公用 地 20~25 仓库 用 地 150~200 
多 层 住宅 用 地 60 一 80 旅馆 用 地 35 一 45 
高 层 住宅 用 地 80~100 商业 用 地 3~40 
幼儿 园 用 地 80~95 学 校 用 地 90~110 
医院 用 地 100~120 文化 用 地 110~130 


资料 来 源 : 刘 勇 . 城市 工程 系统 规划 CMJ. 北京 : 科学 出 版 社 , 2014. 


5) 环卫 垃圾 量 预测 

城市 生活 垃圾 包括 民用 燃料 , 废 纸 、 厨 余 垃 圾 等 ,生活 垃圾 量 可 通过 人 均 指标 法 ,增长 率 法 
进行 预测 。 以 人 均 指 标 法 为 例 , 目 前 我 国 城镇 人 均 生 活 垃圾 产量 为 0. 6 一 1. 2kg/( 人 “。d) ,人 
均 生 活 垃圾 规划 预测 一 般 为 0.9 一 1. 4kg/( 人 “。d) 。 

工业 固体 废物 量 可 采取 万 元 产值 法 、 增 长 率 法 进行 预测 。 以 万 元 产值 法 为 例 ,工业 固 
体 废物 产量 可 由 规划 的 工业 产值 乘 以 每 万 元 的 工业 固体 废物 产生 系数 而 得 ,系数 一 般 为 
0.04 一 0. 1t/ 万 元 。 


第 四 节 ”景观 生态 学 分 析 


一 、 城 市 土地 利用 规划 中 景观 生态 学 分 析 的 内 酒 


(一 ) 景观 生态 学 的 内 涵 

景观 生态 学 (landscape ecology) 是 近年 来 新 兴 的 一 门 地 理 和 社会 科学 交织 的 综合 性 学 
科 , 从 研究 对 象 而 言 ,景观 生态 学 重点 关注 景观 的 结构 (景观 格局 ) 、 功 能 (生态 过 程 ) 以 及 演 
变 规律 (景观 动态 )(Forman,1986)。 其 中 ,景观 结构 指 景观 系统 各 组 成 要 素 的 类 型 、 多 样 性 
及 其 空间 关联 ; 景观 功能 指 景观 结构 与 生态 学 过 程 的 相互 作用 ,或 景观 要 素 之 间 的 相互 作 
用 ; 演变 规律 则 指 景观 结构 和 景观 功能 的 时 空 变 化 ; 三 者 之 间 是 相互 作用 、 相 互 依赖 的 。 

景观 生态 学 研究 的 具体 内 容 较 为 广泛 ,通常 涉及 不 同 组 织 层次 的 格局 和 过 程 ,例如 景 
观 结构 特征 .生物 个 体 行为 .群落 形态 .生态 系统 在 不 同时 空 尺度 上 的 作用 等 ( 邬 建国 ， 
2004) 。 在 某 些 人 为 干预 具有 重要 影响 的 景观 环境 中 ,自然 生态 过 程 和 环境 的 可 持续 性 受 
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到 割裂 和 威胁 ,最 终 将 影响 到 人 类 生存 环境 及 其 文化 的 可 持续 性 。 因 此 在 应 用 于 城市 以 及 
景观 生态 规划 中 时 ,景观 生态 学 尤其 强调 的 是 维护 和 恢复 景观 生态 过 程 以 及 景观 生态 格局 
的 连续 性 (connectivity) ,完整 性 (integrity) 以 及 空间 异 质 性 (heterogeneity) ( 邬 建国 ,2004; 
俞 孔 坚 等 ,1998)。 

从 景观 生态 学 的 发 展 历程 而 言 ,其 研究 最 初 开始 于 土地 规划 土地 管理 和 恢复 、 农 地 生 
态 、 自 然 生 态 保 护 等 实际 问题 。20 世纪 80 年 代 以 来 ,在 相关 概念 理论 和 方法 不 断 完善 的 
背景 下 ,景观 生态 学 研究 进一步 拓展 到 土地 利用 对 各 类 物质 流 和 能 量 流 的 影响 .土地 利用 
的 结构 和 演变 过 程 之 间 的 相互 关系 等 方面 ,并 逐渐 成 为 土地 利用 规划 和 管理 的 理论 基础 
Cs 

(二 ) 城 市 土地 利用 中 景观 生态 学 分 析 的 目的 

人 类 活动 对 生态 学 的 影响 是 景观 生态 学 研究 的 一 个 重要 方面 ,当前 景观 生态 学 领域 对 
土地 利用 已 有 较为 系统 的 研究 。 景 观 生态 学 视角 下 的 土地 利用 重点 关注 景观 空间 结构 与 
生态 过 程 的 相互 作用 ,借助 空间 统计 学 方法 来 分 析 土 地 利用 空间 格局 的 动态 演变 特征 和 驱 
动 要 素 。 常 采用 斑 块 数量 . 斑 块 密度 .景观 破碎 度 、 分 维度 指数 等 一 系列 指标 来 描述 土地 利 
用 及 其 变化 的 特征 ,其 关注 点 多 为 自然 环境 系统 (例如 林地 、 湿 地、 水 域 等 非 建 设 用 地 )。 近 
年 来 , 随 着 人 类 活动 对 景观 破碎 化 和 生物 多 样 性 的 影响 日 趋 严重 ,景观 生态 学 的 相关 概念 、 
理论 和 方法 也 越 来 越 被 广泛 运用 于 城市 土地 利用 等 方面 。 

城市 是 人 流 、 能 量 流 、 物 流 、 信 息 流 等 的 高 度 密集 地 区 ,是 受到 人 类 活动 干扰 最 为 剧烈 
的 生态 系统 ,其 景观 格局 也 在 不 断 发 生 深刻 变化 ,尤其 表现 在 城市 土地 利用 变化 上 。 在 区 
域 的 发 展 过 程 中 ,认识 城市 建设 用 地 景观 在 不 同 尺 度 上 的 空间 变化 有 助 于 深入 理解 城市 化 
进程 。 城 市 土地 的 属性 变化 .结构 演 替 直接 或 间接 地 反映 了 城市 人 口 、 环 境 、. 社 会 经 济 等 因 
素 的 变化 ,合理 的 土地 利用 结构 有 助 于 实现 土地 资源 在 国民 经 济 各 个 部 门 中 的 有 效 配 置 以 
及 利用 效率 的 最 大 化 。 因 此 ,只 有 充分 认识 和 理解 某 一 地 区 土地 利用 的 时 空 动 态 变化 规 
律 ,才能 为 城市 土地 利用 的 规划 、 决 策 及 实践 提供 更 有 价值 的 参考 信息 ,从 而 实现 土地 利用 
结构 的 优化 ,并 制定 符合 区 域 发 展 规律 的 土地 利用 政策 。 

城市 土地 利用 格局 在 空间 上 表现 为 不 同类 型 用 地 的 斑 块 镶嵌 ,具有 典型 的 空间 异 质 性 
和 和 尺度 依赖 性 , 即 具有 典型 的 景观 生态 学 特征 。 但 当前 在 规划 层面 进行 土地 利用 分 析 时 ， 
多 利用 各 类 用 地 的 面积 比例 及 其 变化 等 简单 的 方式 进行 定量 分 析 ; 对 于 城市 土地 结构 特征 
还 多 停留 在 “用 地 混杂 工业 居住 用 地 犬 牙 交错 "等 类 似 的 定性 描述 上 。 因 此 ,在 城市 土地 
利用 规划 阶段 引入 景观 生态 学 的 相关 概念 和 测度 方法 ,可 以 更 加 准确 、 清 晰 地 描述 城市 用 地 的 
空间 结构 特征 以 及 用 地 的 演变 特征 ,同时 也 拓展 了 景观 生态 学 在 城市 规划 领域 的 应 用 范围 。 


二 、 城市 土地 利用 规划 的 景观 生态 学 理论 基础 和 分 析 方 法 


(一 ) 城市 土地 利用 规划 的 景观 生态 学 理论 基础 
1. 景观 结构 的 镶 访 性 理论 
土地 锐 嵌 系统 相当 于 一 个 景观 单元 ,通常 由 斑 块 (patch)、 廊 道 (corridor)、 基质 
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Cmatrix) 和 边界 (edge) 来 描述 。 斑 块 - 廊 道 -基质 之 间 的 安排 和 空间 关系 影响 了 景观 单元 
与 区 域 单元 中 自然 系统 的 运作 和 流动 过 程 、 动 植物 的 迁徙 过 程 、 人 类 的 社会 经 济 活动 以 
及 土地 利用 方式 ( 杨 沛 儒 ,2005)。 在 实际 运用 中 ,景观 结构 单元 的 划分 与 不 同 尺 度 相 联 
系 , 某 一 尺度 上 的 斑 块 既 可 能 是 更 小 尺度 上 的 基质 ,也 可 能 是 更 大 尺度 上 的 廊 道 的 组 成 
部 分 。 

与 之 相似 ,城市 整体 也 可 视 为 一 个 较为 宏观 的 景观 单元 。 其 中 , 斑 块 指 具 有 不 同 生 态 
学 属性 和 功能 、 并 与 周边 的 景观 要 素 有 明显 区 别 的 空间 单元 ,例如 城市 公园 ,城市 绿地 、 林 
地 等 。 同 时 ,各 种 不 同 规模 的 功能 地 块 也 可 视 为 斑 块 ,例如 居住 小 区 .学校 .工业 区 等 。 廊 
道 为 连接 各 地 块 之 间 的 通道 ,对 不 同 的 景观 生态 过 程 起 到 连通 .阻碍 或 者 过 滤 的 作用 ,包括 
以 公路 、 铁 路、 街道 等 为 主 的 交通 网 络 ,以 及 更 具有 景观 生态 意义 的 河流 .绿化 带 等 。 此 外 ， 
街道 和 街区 构成 了 城市 景观 的 基质 ( 郭 晋 平等 ,2005)。 城 市 网 络 系统 越发 达 , 内 部 各 种 物 
流 和 能 量 的 流动 越 高 效 , 不 同类 型 的 城市 用 地 之 间 的 联系 也 越 密切 ( 沈 清 基 等 ,2009) 。 

2. 景观 系统 的 整体 性 与 异 质 性 理论 

景观 系统 由 不 同 景观 要 素 组 成 ,具有 一 定 的 等 级 结构 。 根 据 景观 生态 学 的 综合 整体 
观 ,土地 应 视 为 一 个 综合 的 功能 整体 ,其 性 质 取决 于 全 部 组 成 要 素 的 综合 特征 而 不 是 从 属 
于 其 中 单一 要 素 ( 印 扬 等 ,2000)。 景 观 异 质 性 (landscape heterogeneity) 则 是 指 景 观 生 态 学 
变量 在 空间 分 布 上 的 不 均匀 性 以 及 复杂 程度 ,包括 景观 空间 结构 的 变化 (空间 异 质 性 ) 和 景 
观 及 其 成 分 随 着 时 间 的 动态 变化 (时 间 异 质 性 ) 等 。 景 观 异 质 性 是 景观 功能 的 基础 ,决定 了 
景观 空间 格局 的 多 样 性 ,也 与 景观 格局 稳定 性 密切 相关 。 

在 城市 土地 利用 规划 分 析 中 ,景观 整体 性 与 异 质 性 理论 主要 应 用 于 用 地 的 空间 分 布 格 
局 的 分 析 。 用 地 的 空间 异 质 性 可 通过 不 同类 型 用 地 的 斑 块 密度 、 斑 块 周 长 等 指标 来 表示 。 
一 般 而 言 ,不 同类 型 地 块 的 密度 越 高 .地 块 周 长 越 小 ,土地 利用 的 景观 异 质 性 越 高 。 

3. 景观 多 样 性 与 稳定 性 理论 

多 样 性 是 景观 生态 学 的 基本 概念 之 一 ,反映 了 景观 要 素 的 多 少 以 及 各 要 素 所 占 的 比 
例 。 景 观 多 样 性 可 分 为 斑 块 多 样 性 、 类 型 多 样 性 和 格局 多 样 性 三 种 类 型 ,分 别 关注 斑 块 的 
数量 ,大 小 ,形状 的 多 样 性 ,景观 类 型 和 分 布 的 多 样 性 ,以 及 斑 块 之 间 的 连接 性 .连通 性 等 结 
构 和 功能 上 的 多 样 性 特征 ( 传 伯 杰 等 ,1996)。 景 观 多 样 性 的 提升 通常 能 够 提高 生态 系统 抵 
抗 外 界 干扰 以 及 进行 自我 恢复 的 能 力 , 即 在 一 定 程度 上 提升 稳定 性 。 

景观 多 样 性 理论 通常 可 运用 于 城市 土地 利用 的 结构 性 特征 分 析 中 ,反映 区 域 土地 利用 
系统 的 有 序 程度 。 当 区 域 处 于 未 开发 状态 时 ,用 地 类 型 较为 单一 , 呈 均 质 化 特征 ,其 多 样 化 
指数 为 零 ; 随 着 区 域 的 开发 成 熟 ,各 种 用 地 类 型 将 趋 于 稳定 和 均匀 , 即 包括 了 两 种 以 上 的 用 
地 类 型 。 具 体 而 言 , 城 市 土地 景观 的 斑 块 多 样 性 可 通过 不 同类 型 用 地 的 大 小 、 数 量 、 地 块 形 
状 的 复杂 程度 等 方面 进行 描述 ,类 型 多 样 性 可 通过 某 种 类 型 的 地 块 的 面积 比例 或 数量 比例 
进行 测度 ,景观 格局 多 样 性 则 通常 通过 不 同 地 块 的 景观 连接 度 进 行 测度 。 景 观 连接 度 指 的 
是 景观 系统 内 部 各 个 空间 结构 单元 之 间 的 连续 性 ,包括 结构 连接 度 和 功能 连接 度 两 类 。 前 
者 是 景观 在 空间 上 的 连续 性 ,可 通过 卫 片 . 航 片 等 进行 确定 ; 后 者 则 是 以 所 研究 的 对 象 的 特 
征 尺度 来 确定 的 景观 连续 性 ( 邬 建国 ,2004) 。 在 城市 土地 利用 规划 中 ,对 不 同类 型 用 地 、 自 
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然 景观 要 素 的 布局 等 规划 设计 都 需要 研究 各 要 素 之 间 的 连接 度 水 平 , 在 某 些 重要 地 段 或 节 
点 保留 合理 的 廊 道 ( 安 晨 等 ,2009) 。 

4. 景观 的 集中 和 分 散 理 论 

景观 的 集中 和 分 散 理论 体现 了 不 同 景观 要 素 在 空间 上 的 相互 作用 与 关系 。Forman 
(1995) 提 出 的 景观 总 体 布局 模式 认为 ,土地 在 景观 或 区 域 上 的 最 佳 生态 配置 为 : 土地 利用 
在 整体 上 呈现 出 集中 布局 的 特征 ,一 些小 的 自然 斑 块 和 亡 道 分 散 分 布 于 整个 景观 系统 中 ， 
而 人 类 的 活动 则 沿 着 较 大 斑 块 的 边界 进行 分 布 。 这 种 整体 集中 、 部 分 分 散 的 布局 形式 有 助 
于 提升 景观 总 体 结构 的 多 样 性 与 稳定 性 ,不 仅 能 增强 景观 系统 抵抗 外 界 干扰 的 能 力 , 也 有 
利于 基因 和 物种 多 样 性 的 保护 ( 印 扬 等 ,2000)。 

景观 的 集中 和 分 散 理论 通常 可 用 于 分 析 城 市 土地 利用 的 空间 分 布 特征 ,揭示 各 土地 利 
用 类 型 的 集聚 程度 ,以 及 某 一 主要 土地 利用 的 类 型 对 整个 研究 区 域 的 控制 程度 。 不 同类 型 
用 地 的 集聚 和 分 散 程度 还 可 进一步 反映 城市 用 地 布局 的 紧凑 程度 ,并 间接 反映 城市 的 蔓延 
趋势 。 一 般 而 言 , 城 市 中 不 同类 型 用 地 的 面积 越 大 、 地 块 数量 越 少 ,说 明 用 地 被 分 割 的 程度 
越 低 ,而 城市 蔓延 的 趋势 也 越 大 (Frenkel,et al; 2008) 。 

5. 景观 变化 理论 

景观 变化 是 指 景观 系统 在 结构 和 功能 方面 随时 间 推 移 而 发 生 的 变化 ,是 自然 干扰 和 人 
为 干扰 相互 作用 的 结果 。 应 用 于 城市 土地 利用 分 析 上 时 ,不 同时 期 土地 利用 的 动态 变化 可 
分 为 增加 和 减少 两 类 ,包括 面积 .比重 ,强度 等 变化 ( 张 健 等 ,2007)。 通 过 描述 不 同 区 域 土 
地 利用 的 变化 程度 ,可 反映 出 不 同 地 区 之 间 的 用 地 特征 差异 。 


(二 ) 城市 土地 利用 规划 中 景观 生态 学 分 析 方 法 

基于 景观 生态 学 的 土地 利用 分 析 通 常 采用 一 系列 的 景观 格局 指数 对 用 地 结构 进行 评 
估 , 但 现 有 景观 生态 学 常用 的 景观 格局 指数 多 应 用 于 农田 、 森 林 、 草 地、 水 域 等 非 建设 用 地 
的 用 地 分 析 中 ,并 存在 类 型 较 少 但 数量 较 多 、 且 部 分 指标 之 间 具 有 一 定 的 相关 性 或 类 似 性 
的 问题 。 因 此 ,直接 将 某 些 景观 生态 学 指数 方法 应 用 到 城市 土地 利用 规划 分 析 时 ,可 能 存 
在 着 分 析 主 体 不 对 应 .主旨 不 明确 指标 使 用 不 适应 等 问题 。 例 如 在 景观 格局 分 析 中 ,建设 
用 地 皆 被 作为 单个 要 素 处 理 , 未 涉及 不 同 建设 用 地 类 型 的 细 化 分 析 , 在 计量 方法 上 也 没有 
针对 性 的 发 展 。 为 全 面 描述 城市 土地 利用 特征 ,本 节 主 要 选取 若干 适用 于 城市 建设 用 地 空 
间 格 局 及 其 变化 特征 的 指标 进行 介绍 。 

1. 城市 土地 的 空间 格局 特征 

城市 主要 功能 用 地 地 块 空间 格局 特征 可 通过 斑 块 个 数 (NP)、 斑 块 面积 占 总 面积 的 比例 
(PLAND) ,平均 斑 块 面积 (MPS) 等 指标 进行 描述 。 

(1) 斑 块 个 数 C(NP) 

斑 块 个 数 指 区 域内 某 一 斑 块 类 型 的 总 个 数 , 反 映 了 城市 用 地 的 空间 格局 特征 。 斑 块 个 
数 与 景观 破碎 度 具 有 较 好 的 正 相关 性 ,通常 而 言 ,NP 值 越 大 ,城市 土地 的 破碎 度 越 高 ; 反 
之 ,NP 值 越 小 ,城市 土地 的 破碎 度 越 低 。 其 公式 为 

NP=N; 
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式 中 ,Ni 一 一 景观 类 型 i 的 斑 块 个 数 。 
(2) 斑 块 面积 占 总 面积 的 比例 (PLAND) 
斑 块 面积 占 总 面积 的 比例 有 助 于 确定 建设 用 地 的 优势 类 型 ,其 值 的 大 小 决定 了 该 用 地 
在 总 用 地 中 的 地 位 。 其 公式 为 
PLAND = A;/A 
式 中 ,A 一 一 该 用 地 类 型 斑 块 的 总 面积 ; A 一 一 所 有 用 地 总 面积 。 
(3) 平均 斑 块 面积 (MPS) 
平均 斑 块 面积 既 可 以 描述 某 类 用 地 斑 块 的 空间 布局 特征 ,也 可 用 于 表征 城市 用 地 的 破 
碎 程 度 。 通 常 而 言 ,MPS 的 数值 越 小 则 用 地 越 破碎 。 其 公式 为 
A 
MPS= 
式 中 ,A; 一 一 用 地 类 型 i 的 斑 块 总 面积 ; Ni 一 一 景观 类 型 ; 的 斑 块 个 数 。 
2. 城市 土地 的 空间 集聚 特征 
对 于 城市 不 同类 型 用 地 在 空间 上 的 集中 或 分 散 特征 ,可 通过 斑 块 密度 (PD) 、 景 观 破碎 
度 (LFDD) 以 及 平均 最 近 距 离 (MD) 等 指标 进行 描述 。 
(1) 斑 块 密度 (PD) 
斑 块 密度 即 区 域 单位 面积 内 的 斑 块 数 ,反映 了 城市 地 块 在 空间 分 布 上 的 均匀 程度 。 其 
公式 为 
PD= 半 
式 中 ,Ni 一 一 景观 类 型 ; 的 斑 块 数 ; A 一 一 研究 区 总 面积 。 
(2) 景观 破碎 度 CLFD 
景观 破碎 度 表示 城市 土地 被 分 割 的 破碎 程度 ,其 数值 越 大 ,表明 破碎 程度 越 高 。 其 公 
式 为 
LFI = 人 
式 中 ,N 一 一 斑 块 总 数量 ; S 一 一 该 类 用 地 总 面积 。 
(3) 平均 最 近 距 离 (MD) 
一 般 来 说 ,MD 值 越 大 ,反映 出 同类 型 斑 块 之 间 的 相隔 距离 越 远 , 斑 块 的 分 布 较 离散 ; 
反之 ,说 明 同类 型 斑 块 间 相 距 近 , 呈 团聚 分 布 。 此 外 , 斑 块 之 问 距 离 的 大 小 与 干扰 密切 相 
关 , 如 距离 近 , 不 同 斑 块 之 间 容 易 发 生 干 扰 ; 而 距离 远 , 相 互 干扰 响应 较 少 。 其 公式 为 


式 中 ,i 一 一 第 i 个 斑 块 ; h 一 一 斑 块 与 同类 型 斑 块 的 最 近 距 离 ; N 一 一 规划 单元 中 具有 最 近 
距离 的 斑 块 总 数 。 

3. 城市 土地 的 形状 特征 

城市 不 同类 型 用 地 的 地 块 形状 特征 可 反映 其 地 块 的 规整 性 ,常用 的 景观 生态 学 测度 指 
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标 为 景观 形状 指数 (LSID 。 景 观 形状 指数 通过 计算 某 一 斑 块 形状 与 相同 面积 的 圆 或 正方 形 
之 间 的 偏离 程度 来 测量 其 形状 复杂 程度 。LSI 数值 越 大 ,表示 用 地 形状 越 不 规整 。 其 公 
式 为 

STE== 半 站 EE 
5 
式 中 , 工 一 一 所 有 斑 块 边界 的 总 长 度 ; S 一 一 该 类 用 地 总 面积 。 

4. 城市 土地 的 空间 异 质 性 特征 

城市 不 同类 型 用 地 的 空间 异 质 性 特征 可 采取 用 地 混杂 度 (MDI) 等 指标 进行 描述 。 

用 地 混杂 度 C(MDI) 是 以 居住 环境 效应 为 评价 准则 ,基于 用 地 兼容 性 来 评价 居住 .工业 
仓储 两 大 类 用 地 的 混杂 利用 对 居住 环境 的 影响 。 工 业 仓储 用 地 对 居住 用 地 呈现 出 负 的 外 
部 效应 ,这 种 负 外 部 性 可 以 通过 用 地 兼容 性 表达 出 来 ,因此 土地 利用 之 间 的 兼容 性 程度 可 
作为 用 地 混杂 度 与 居住 环境 优 劣 的 评价 准则 。 土 地 兼容 性 越 好 ,混杂 度 越 小 ,居住 环境 效 
应 越 好 。 其 公式 为 


MDI(j) = >» -二 RH" 
式 中 ,j 一 一 规划 分 析 单 元 ; i 一 一 规划 分 析 单 元 中 第 i 个 建设 用 地 地 块 ; n 一 一 规划 分 析 单 
元 j 中 被 居住 用 地 地 块 覆 盖 或 者 切割 的 网 格 数目 ; ni 一 一 在 规划 分 析 单 元 ; 中 第 i 个 建设 
地 块 的 混杂 度 ; 25 一 一 每 个 居住 单元 网 格 可 能 的 最 大 赋值 。 


运用 景观 生态 学 指标 分 析 土 地 利用 特征 的 实例 见 专栏 3-4。 


专栏 3-4 运用 景观 生态 学 指标 描述 半 城 市 化 地 区 的 用 地 空间 特征 

为 更 好 地 理解 景观 生态 学 相关 指标 的 内 涵 和 意义 ,本 专栏 以 江阴 和 顺德 两 个 半 城 市 化 
地 区 的 用 地 空间 特征 分 析 为 例 进行 说 明 。 半 城市 化 地 区 是 一 种 位 于 城市 边缘 的 、 非 农 经 济 
和 人 口 集中 的 地 域 ,其 土地 使 用 多 具有 空间 分 散 、 破 碎 、 开 发 效率 较 低 等 特征 。 但 由 于 此 类 
定性 语句 极 具 概 括 性 , 仅 根据 图 片 和 文字 描述 较 难 衡量 各 类 特征 的 程度 ,也 难以 对 不 同 地 
区 的 用 地 进行 比较 ( 见 图 3-11 及 书后 彩 图 )。 因 此 可 引入 景观 生态 学 指标 进行 定量 描述 ,并 
建立 起 相对 统一 的 评价 标准 ,从 而 更 为 准确 地 描述 不 同 地 区 之 间 的 用 地 特征 差异 。 

田 莉 (2014) 曾 以 江阴 、 上 顺德 为 例 , 进 行 2001 一 2010 年 两 地 土地 利用 变迁 的 分 析 , 其 基本 
步骤 和 内 容 如 下 : 

(1) 基于 城乡 建设 用 地 的 多 类 别 特性 ,作者 将 两 大 地 区 的 非 农用 地 分 为 三 类 分 别 进行 
分 析 , 包 括 城 市 居民 点 用 地 、 农 村 居民 点 用 地 和 工业 用 地 。 

(2) 基于 分 析 目 的 ,选取 合适 的 景观 生态 学 指标 ,包括 斑 块 所 占 景 观 面积 比例 
(PLAND) 、 斑 块 数 (NP) .平均 斑 块 大 小 (MPS) 、 斑 块 密度 (PD) 、 景 观 形状 指数 (LSI) 等 。 

(3) 计算 各 年 份 的 指标 得 分 ,并 进行 对 比 ( 见 表 3-24)。 根 据 各 项 指标 ,可 得 出 若干 
结论 : 

@ 总 体 而 言 ,2001 一 2010 年 间 的 NP、PD、LSI、LFD 指数 均 下 降 , 而 PLAND、MPS 指 
数 提升 ,说 明 两 地 非 农 用 地 的 集约 化 程度 均 不 断 提高 。 其 中 顺德 的 集聚 趋势 更 为 明显 ,万 
其 体现 在 PLAND 的 增长 率 更 高 .MPS 增长 率 更 低 上 。 
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图 3-11 


2001 一 2010 年 江阴 、 顺 德 的 非 农用 地 扩张 


表 3-24 ”2001 一 2010 年 江阴 、 顺 德 的 各 项 土地 利用 指数 


Co 
3 


2001 年 
土地 利 
用 指标 江 阴 顺 德 
总 非 农 用 地 | 城市 居民 点 | 农村 居民 点 | 工业 用 地 | 总 非 农用 地 | 城市 居民 点 | 农村 居民 点 | 工业 用 地 
PLAND/%| 15.2 4.2 8.2 2.8 21.3 9.1 5.3 6.8 
NP 3830 614 3570 662 1577 464 1524 852 
MPS/hm’ 3.9 6.7 8 4.2 10.9 15.8 2.8 6.5 
PD 3.9 0.6 3.6 0.7 2 0.6 1.9 BL 
LSI 74.8 26.5 78.3 27 50.6 26.1 51.6 31 
LFD 975. 3 91.3 1564 159 145 29.4 547.1 131.9 
2010 年 
土地 利 
用 指标 江 阴 顺 德 
总 非 农 用 地 | 城市 居民 点 | 农村 居民 点 | 工业 用 地 | 总 非 农用 地 | 城市 居民 点 | 农村 居民 点 | 工业 用 地 

PLAND/%| 33.5 10.9 9.2 12.8 的 14.4 8.4 14 
NP 3476 653 3566 1809 665 507 800 791 
MPS/hm’ 9.5 18.4 2.6 学 45.4 22.9 8.5 14.2 
PD 3.5 0.7 3.6 1.8 0.8 0.6 1 1 
LSI 82.3 23.2 72.5 38.9 38.9 21.9 46.8 30.9 
LFD 364.6 39.7 1393 259.3 14.6 22.1 94.5 55.6 
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@ 两 地 城市 居民 点 用 地 的 PLAND、NP、MPS 和 PD 指数 均 增长 ,LSI 和 LFD 指数 下 
降 , 说 明 用 地 具有 斑 块 规模 逐渐 扩大 、 碎 片 化 程度 下 降 以 及 形状 更 加 规整 的 特征 。 

@ 基于 农村 居民 点 用 地 各 项 指标 的 得 分 与 变化 情况 而 言 ,MPS 指数 的 增长 以 及 其 他 
若干 指标 的 降低 说 明了 两 地 的 农村 居民 点 用 地 都 更 为 集聚 和 规整 。 

@ 两 地 的 工业 用 地 变化 特征 具有 和 较 大 差别 ,其 中 江阴 工业 用 地 的 NP、PD、LSI、LFD 指 
数 均 大 幅 增长 ,而 顺德 的 相应 指标 均 降低 。 说 明 2001 一 2010 年 间 江 阴 的 工业 用 地 呈现 更 加 
破碎 的 趋势 ,而 顺德 更 加 集聚 。 


三 、 城市 土地 利用 规划 中 景观 生态 学 分 析 的 应 用 


(一 ) 城市 用 地 景观 生态 格局 的 现状 特征 分 析 

城市 中 不 同类 型 用 地 的 斑 块 类 型 .形状 .大 小 ,数量 .空间 组 合 形式 等 是 各 种 不 同 的 干 
扰 因 素 相 互 作 用 的 综合 结果 ,也 进一步 影响 着 城市 用 地 景观 格局 的 过 程 和 演变 。 对 城市 不 
同 功能 用 地 的 景观 空间 格局 演变 的 分 析 , 是 识别 当前 城市 用 地 空间 特征 以 及 把 握 城市 用 地 
空间 结构 的 历史 演变 规律 的 有 效 手 段 。 

1. 分 析 方法 适用 区 域 

在 实际 的 城市 土地 利用 规划 过 程 中 ,可 利用 景观 生态 学 指标 进行 城市 形态 和 结构 的 识 
别 , 并 对 城市 空间 结构 的 把 握 进 行 有 机 补充 。 通 常 而 言 ,城市 中 心 ,城乡 交错 带 、 乡 村 的 用 
地 景观 格局 具有 较为 明显 的 分 异 。 在 城市 中 心 ,主导 的 用 地 为 经 济 效益 较 高 的 商业 文化 用 
地 景观 ,用 地 斑 块 多 具有 集聚 度 .破碎 度 较 高 的 特征 ; 在 城市 边缘 区 ,多 分 布 有 经 济 效益 较 
低 的 农业 .工业 等 景观 ,用 地 斑 块 面积 较 大 、 破 碎 较 小 ; 在 城市 中 心 向 外 围 过 渡 的 中 间 地 带 ， 
景观 类 型 多 样 且 空 间 格局 较为 复杂 (徐建华 等 .2004) 。 

此 外 ,景观 生态 分 析 尤 其 适用 于 某 些 景观 结构 的 变迁 较为 明显 的 地 区 。 某 些 大 城市 的 
边缘 地 带 多 存在 着 具有 * 半 城 半 乡 ”特征 的 * 半 城镇 化 "地 区 ,此 类 地 区 是 典型 的 生态 系统 交 
错 带 , 起 到 缓冲 城市 化 发 展 矛盾 以 及 保障 城市 生态 环境 等 作用 ,其 土地 利用 格局 受到 多 重 
因素 的 作用 ,结构 变迁 更 为 剧烈 。 以 江阴 ,顺德 等 较为 典型 的 半 城 镇 化 地 区 为 例 , 在 2001 一 
2010 年 间 , 其 工业 用 地 、 农 村 居民 点 用 地 等 类 型 的 用 地 斑 块 均 具 有 景观 破碎 度 增 强 的 特征 
( 田 莉 ,2014) 。 分 析 规 划 区 内 不 同类 型 用 地 的 斑 块 变迁 特征 ,有 助 于 梳理 影响 城市 土地 利 
用 的 主要 因素 ,以 制定 合理 的 土地 利用 规划 方案 以 及 政策 。 

2. 主要 分 析 步 又 

在 城市 土地 利用 规划 的 过 程 中 进行 土地 利用 景观 生态 格局 分 析 的 步骤 如 下 。 

(1) 图 像 预 处 理 

根据 不 同时 期 的 卫星 各 感 影 像 或 者 航 摄 图 .通过 人 工 判读 等 方法 对 不 同年 份 的 土地 利 
用 现状 进行 绘制 。 由 于 城市 建设 用 地 进一步 被 细 分 为 若干 类 不 同 的 用 途 和 功能 (例如 居住 
用 地 ,工业 用 地 等 ) ,基础 数据 通常 还 包括 区 域内 的 城市 土地 利用 现状 图 。 

通过 地 理 信息 系 统 (GIS) 等 工具 软件 进行 图 片 管理 不 同类 型 用 地 图 斑 的 识别 与 数量 
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统计 等 工作 ,提取 城市 用 地 边界 \ 行 政 区 边界 、 斑 块 位 置 等 信息 ,从 而 获得 不 同类 型 用 地 的 
结构 特征 。 

(2) 确定 分 析 尺 度 , 建 立 基 本 栅 格 网 格 

为 计算 不 同 用 地 斑 块 的 景观 格局 指数 , 需 对 用 地 矢量 数据 进行 栅 格 转换 。 尺 度 问 题 是 
景观 生态 学 的 核心 原理 之 一 ,空间 斑 块 性 将 体现 在 不 同 的 尺度 上 ,通常 情况 下 可 以 采取 
100mX100m 的 网 格 尺度 。 另 外 ,还 可 根据 地 方 土地 利用 的 现状 特征 以 及 实际 建设 经 验 来 
确定 基本 网 格 单元 的 尺度 。 例 如 在 定义 居住 用 地 的 基本 网 格 单元 时 ,可 以 根据 当地 居住 用 
地 地 块 的 平均 面积 作为 网 格 的 基本 尺度 。 

(3) 景观 生态 学 指标 计算 

借助 Fragstats 3. 3 等 软件 ,利用 常用 的 景观 生态 学 指标 , 即 上 文 所 述 的 斑 块 个 数 、 斑 块 
密度 .景观 破碎 度 . 用 地 混杂 度 等 ,比较 城市 发 展 过 程 中 区 域 土地 嵌 合 模式 的 改变 。 


(二 ) 基于 景观 生态 学 理念 的 用 地 规划 方案 

运用 景观 生态 学 中 土地 利用 空间 格局 分 析 的 基本 模型 一 一 斑 块 - 廊 道 -基质 模型 ,可 有 
效 调控 城乡 居民 点 体系 、 区 域 交通 网 络 以 及 不 同类 型 用 地 的 布局 ,实现 合理 的 土地 布局 以 
及 可 持续 的 土地 利用 。 基 于 不 同 的 规划 目标 ,景观 生态 学 的 理念 和 方法 可 应 用 于 不 同类 型 
的 规划 过 程 和 方案 中 。 

1. 城市 自然 生态 恢复 与 生态 建设 用 地 布局 

(1) 自然 生态 格局 维护 

在 区 域 尺度 的 土地 利用 规划 中 ,通常 涉及 自然 生态 系统 和 生态 安全 格局 的 维护 ,恢复 
等 问题 。Forman(1995) 提 出 的 景观 总 体 布局 模式 也 可 视 为 一 种 土地 配置 的 模式 概念 ,为 规 
划 师 在 城市 土地 利用 规划 过 程 中 遇 到 的 一 些 实际 情况 提供 了 可 操作 的 参考 性 准则 。 该 土 
地 配置 模式 的 出 发 点 在 于 保证 景观 系统 中 存在 多 样 的 组 分 ,通过 各 类 斑 块 大 集中 .小 分 散 
的 格局 建立 起 用 地 景观 的 空间 异 质 性 ,从 而 实现 生态 多 样 性 的 目的 。 对 于 城市 与 区 域 的 自 
然 生 态 发 展 ,通常 有 四 种 主要 的 土地 利用 模式 : 

@ 重点 保护 城市 中 少量 的 大 尺度 或 超大 尺度 的 生态 斑 块 , 即 大 面积 的 水 体 、 山 体 和 林 
地 等 ,维持 自然 生态 景观 的 多 样 性 和 生态 安全 ; 

@ 对 城市 边界 空间 进行 保护 和 恢复 ; 

@ 在 城市 中 保留 一 定 宽度 的 生态 廊 道 ,增加 大 型 斑 块 之 间 的 连接 性 ; 

国 提升 各 个 生态 斑 块 的 边界 长 度 , 从 而 形成 具有 细致 纹理 的 多 样 化 地 区 。 

(2) 生态 建设 用 地 布局 

对 于 城市 内 部 生态 建设 用 地 的 布局 而 言 , 还 需 进 一 步 关 注 生 态 建 设 用 地 与 其 他 用 地 之 
间 的 关系 ,一 些 主要 的 规划 策略 如 下 : 

Q@ 对 于 围 合 度 较 高 的 居住 用 地 .应 适度 嵌入 模 形 的 绿地 ,服务 性 的 功能 用 地 ,以 促进 不 
同居 住 组 团 之 间 的 交流 。 通 过 这 种 动态 平衡 的 状态 ,增强 居住 用 地 的 多 样 性 。 

@ 鼓励 商贸 .绿地 的 带 状 和 廊 道 开发 ,充分 利用 这 两 种 具有 高 度 活跃 性 的 斑 块 的 联系 
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效应 ,提升 不 同 斑 块 之 间 的 交流 程度 以 及 城市 用 地 的 空间 异 质 性 。 

@ 对 于 集聚 、 较 大 规模 的 产业 用 地 而 言 ,可 通过 绿地 斑 块 、 绿 地 亡 道 的 嵌入 ,对 产业 用 
地 进行 适度 分 割 ,并 鼓励 服务 型 用 地 斑 块 的 进入 。 

@ 遵循 城市 用 地 斑 块 的 现状 和 空间 发 展 规律 。 例 如 老 城区 用 地 斑 块 的 破碎 度 和 多 样 
性 通常 较 高 ,在 土地 利用 规划 中 应 尊重 这 种 自然 演化 特征 ,通过 合理 的 用 地 功能 置换 ,保证 
不 同属 性 的 景观 空间 混合 ,实现 可 持续 的 用 地 斑 块 演 蔡 。 

2. 城市 生态 建设 与 城市 用 地 多 样 性 

城市 生态 建设 是 依据 景观 生态 学 原理 ,以 城市 土地 合理 利用 为 目标 而 进行 的 城市 内 部 
结构 和 外 部 环境 相互 协调 过 程 。 其 主要 措施 之 一 是 优化 城市 用 地 结构 ,促进 城市 生态 系统 
的 完善 ,从 而 满足 人 与 其 他 生物 的 生存 与 发 展 需求 。 城 市 生态 建设 需 通 过 城市 用 地 这 一 平 
台 方 得 以 实施 ,建设 的 最 终结 果 将 反映 在 城市 用 地 的 各 类 改变 上 ,尤其 是 城市 用 地 多 样 性 
水 平 的 改变 。 城 市 用 地 多 样 性 代表 了 用 地 的 丰富 度 和 复杂 度 , 反 映 出 城市 活力 的 大 小 ,对 
城市 未 来 的 健康 发 展 具有 重要 影响 。 在 规划 过 程 中 通过 合理 的 城市 空间 和 用 地 布局 规划 
方案 来 保证 城市 用 地 多 样 性 的 实现 ,是 实现 城市 生态 建设 的 坚实 基础 。 同 时 ,对 现状 和 规 
划 方 案 的 城市 用 地 多 样 性 进行 评价 和 分 析 , 也 有 助 于 在 规划 过 程 中 对 相关 策略 进行 调整 ， 
实现 城市 生态 化 的 动态 追踪 和 弹性 控制 ( 郑 醇 文 等 ,2008) 。 

在 实际 土地 利用 规划 过 程 中 ,实现 各 类 城市 建设 用 地 的 多 样 性 可 遵循 以 下 基本 原则 。 

(1) 充分 尊重 用 地 的 区 位 差异 

城市 用 地 多 样 性 格局 与 空间 区 位 密切 相关 ,不 同 区 位 条 件 的 用 地 对 地 块 尺度 需求 具有 差 
异 。 因 此 , 需 通 过 对 用 地 斑 块 的 规模 差异 进行 控制 ,以 保证 不 同 区 位 用 地 多 样 性 目标 的 实现 。 

(2) 控制 不 同类 型 用 地 斑 块 的 竞争 关系 

在 城市 生态 建设 过 程 中 , 需 通过 不 同 用 地 斑 块 之 间 的 等 值 竞争 以 及 生态 位 资源 供应 的 
适宜 性 来 保证 用 地 的 多 样 性 。 具 体 而 言 . 需 控制 产业 用 地 的 规模 ,并 利用 绿地 、 公 共 服 务 设 
施用 地 等 对 居住 和 产业 斑 块 进行 分 化 ,保证 各 类 用 地 斑 块 的 生态 条 件 相对 均 衔 ( 郑 酬 文 等 ， 
2008) 。 

(3) 控制 不 同类 型 用 地 斑 块 的 平均 规模 

根据 不 同类 型 用 地 的 特征 和 功能 需求 ,对 不 同 用 地 斑 块 的 规模 进行 控制 ,保证 不 同班 
块 之 间 的 连通 性 和 内 部 活动 的 高 效 性 。 对 于 办 公 、 商 业 等 用 地 斑 块 ,可 适当 提升 斑 块 平均 
面积 ,实现 规模 化 发 展 ; 对 于 居住 用 地 斑 块 , 需 保证 内 部 功能 联系 的 可 达 性 ; 对 于 绿地 斑 
块 ,在 保证 大 规模 生态 绿化 斑 块 的 同时 ,还 需 兼顾 生态 格局 的 均 质 性 。 


参考 文献 


[1] ALONSO W. Location and land use: toward a general theory of land rent[J]. Economic Geography, 
1964, 42(3): 11-26. 
[2] COASE R H. The problem of social cost [J]. American Journal of Economics & Sociology, 2006, 26 


74 ”城市 土地 利用 规划 


(4): 399-416. 
3] COSTANZA R, D’ARGE R, GROOT R D, et al. The value of the world’s ecosystem services and 
natural capital [J]. Nature, 1997, 387(6630): 253-260. 
[4] DAILY G, POSTEL S, et al. Nature’s services: societal dependence On natural ecosystems [M]. 
Chicago: The University of Chicago Press, 1997. 
5] FORMAN RTT,GODRON M. Landscape ecology [M]. New York: John Wiley & Sons,1986. 
[6] FORMAN R T T, Land Mosaics: The ecology of landscapes and regions [ M]. Cambridge: 
Cambridge University Press, 1995. 
7] FRENKEL A, ASHKENAZI M. The integrated sprawl index: measuring the urban landscape in 
Israel[J]. Annals of Regional Science, 2008, 42(1): 99-121. 
8] HANSEN W G. How Accessibility shapes land use [J]. Journal of the American Institute of 
了 Planners，1959，25(2) : 73-76. 
9] LOWRY IS. A model of metropolis [M]. Santa Monica: Rand Corporation Press, 1964. 
10] NORTH D C. Institutions, institutional change and economic performance [M]. Cambridge: 


Cambridge University Press, 1990. 
[11] PUTMAN S H. EMPAL and DRAM location and land use models: an overview [C]. Land Use 
Modeling Conference, Dallas, 1995. 

[12] REES W E. Ecological footprints and appropriated carrying capacity: what urban economics leaves 
out [J]. Environment & Urbanization, 1992, 4(2): 121-130. 

[13] WACKERNAGEL M, ONISTO L, BELLO P, et al. National natural capital accounting with the 
ecological footprint concept [J]. Ecological Economics, 1999, 29(3): 375-390. 

[14] 阿 瑟 。 奥 沙 利文 .城市 经 济 学 [MJ.4 版 .北京 : 中 信 出 版 社 ,2003. 

[15] 安 晨 , 刘 世 梁 , 李 新 举 ,等 .景观 生态 学 原理 在 土地 整理 中 的 应 用 []]. 地 域 研究 与 开发 ,2009,28(6): 
68-74. 

[16] 伯 克 . 城市 土地 使 用 规划 [MJ. 北京: 中 国 建筑 工业 出 版 社 ,2009. 

[17] 蔡 玉 梅 , 郑 伟 元 , 张 晓 玲 ,等 . 土地 利用 规划 环境 影响 评价 [J]. 地 理科 学 进展 ,2004,22(6): 567-575. 
[18] 程 茂 吉 . 南 京 市 人 口 规模 预测 与 空间 分 布 引导 研究 [J]. 城市 发 展 研究 , 2011, 18(8): 68-74. 

[19] 代 春 , 汪 诚 文 , 刘 仁 志 . 宁波 市 土地 生态 适宜 性 评价 分 析 [J]. 环境 保护 ，2006，24(24) : 40-42. 

[20] 邓 红 蒂 , 田 志 强 . 基础 设施 建设 与 土地 资源 利用 [四 .中 国土 地 科学 ,2008,22(3) : 54-60. 

[21] 董 家 华 , 包 存 宽 , 黄 稚 , 等 .土地 生态 适宜 性 分 析 在 城市 规划 环境 影响 评价 中 的 应 用 [ 林 . 长 江 流域 资 
源 与 环境 ,2006,15(6) : 698-702. 

22] 傅 伯 杰 , 陈 利 项. 景观 多 样 性 的 类 型 及 其 生态 意义 [J]. 地 理学 报 ，1996(5) : 454-462. 

23] 郭 晋 平 , 薛 达 , 张 芸香 ,等 . 体现 地 域 特色 的 城市 景观 生态 规划 一 一 以 临汾 市 为 例 [J]. 城市 规划 ， 
2005(1) : 68-72. 

[24] 郭志 伟 .北京 市 土地 资源 承载 力 综合 评价 研究 []]. 城市 发 展 研究 ，2008，15(5) : 24-30. 

[25] 何 芳 .城市 土地 经 济 与 利用 [MJ. 上 海 : 同济 大 学 出 版 社 ,2009. 

[26] 黄 剑 , 戴 慎 志 , 毛 媛 媛 . 浅 析 西 方 社会 影响 评价 及 其 对 城市 规划 的 作用 [站]. 国际 城市 规划 ,2009,24 
(5) : 79-84. 

[27] 黄金 川 , 黄 武 强 , 张 煜 . 中 国 地 级 以 上 城市 基础 设施 评价 研究 [J]. 经 济 地 理 , 2011(1): 47-54. 

[28] 贾 冰 , 李 升 峰 ,页 克 敬 ,等 . 中 国土 地 利用 规划 环境 影响 评价 研究 评述 [J]. 中 国土 地 科学 ,2009,23 
(5) : 76-80. 

29] 刘 亚 臣 , 汤 铭 潭 .市 政工 程 统筹 规划 与 管理 [MJ. 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 ,2015. 

30] 刘 勇 .城市 工程 系统 规划 [MJ. 北京 : 科学 出 版 社 ,2014. 


第 三 章 ”城市 土地 利用 规划 的 方法 


上 虽 昌 河 , 贾 克 敬 , 冉 圣 宏 , 等 . 土地 利用 规划 环境 影响 评价 指标 与 案例 [J]. 地 理 研 究 ,2007(2) : 
249-257. 

毛 蒋 兴 , 间 小 培 . 高 密度 开发 城市 交通 系统 对 土地 利用 的 影响 作用 研究 一 一 以 广州 为 例 [J]. 经 济 地 
理 ，2005,， 25(2): 185-188. 

彭 瑶 玲 .土地 利用 视角 下 的 交通 拥堵 问题 与 改善 对 策 一 一 以 重庆 主 城 为 例 [了 ]. 城市 规划 ,2014,38 
(9): 85-89. 

钱 寒 峰 , 杨 涛 , 杨 明 . 城市 交通 规划 与 土地 利用 规划 的 互动 []]. 城市 问题 ,2010(11) : 21-24. 

印 扬 , 傅 伯 杰 . 土地 持续 利用 评价 的 景观 生态 学 基础 []]. 资源 科学 ,2000,22(6): 1-8. 

任 偶 , 赵 言 文 , 施 毅 超 . 长 江 三 角 洲 区 域 土地 利用 规划 环境 影响 评价 研究 []]. 江西 农业 大 学 学 报 ， 
2008,30(4): 746-750. 

沈 清 基 , 徐 溯源 . 城市 多 样 性 与 紧凑 性 : 状态 表征 及 关系 辨析 []]. 城市 规划 ,2009(10) : 25-34. 

沈 额 , 朱 狮 , 徐 英俊 .道路 饱和 度 计 算 方法 研究 []]. 交通 标准 化 ,2007(1) : 125-129. 

宋 小 冬 , 陈 晨 , 周 静 , 等 .城市 中 小 学 布局 规划 方法 的 探讨 与 改进 []]. 城市 规划 ,2014,38(8): 48-56. 
宋 小 冬 , 钮 心 坑 . 再 论 居 民 出 行 可 达 性 的 计算 机 辅助 评价 [J]. 城市 规划 学 刊 ,2004,3(3): 18-22， 

苏 海龙 , 谭 迎 辉 , 周 锐 ,等 . 基于 规划 过 程 的 我 国土 地 使 用 与 交通 一 体 化 规划 研究 展望 []]. 城市 发 展 
研究 ,2013,20(9) : 66-72. 

孙 建 卫 , 陈 志 刚 , 赵 荣 钦 , 等 . 基于 投入 产 出 分 析 的 中 国 碳 排 放 足 迹 研究 []]. 中 国人 口 。 资 源 与 环 
境 ,2010,20(5): 28-34. 

孙 奇 , 戴 慎 志 . 大 都 市 郊区 城镇 基础 设施 配置 指标 体系 研究 一 一 以 上 海 为 例 []]. 现代 城市 研究 ， 
2009(1) : 48-57. 

孙 晓 光 . 城市 基础 设施 建设 及 其 投 栅 资 研究 [D]. 天 津 : 天 津 大 学 ,2004. 

田 莉 .工业 化 与 土地 资本 化 驱动 下 的 土地 利用 变迁 一 一 以 2001 一 2010 年 江阴 和 顺德 半 城 市 化 地 区 
土地 利用 变化 为 例 [J]. 城市 规划 ,2014, 38(9): 15-21. 

王 川 , 刘 莱 . 规划 导向 的 土地 利用 规划 环境 影响 评价 方法 [J]. 中 国土 地 科学 ,2005,19(2): 3-8. 

邬 建 国 . 景观 生态 学 一 一 概念 与 理论 [站 . 生态 学 杂志 ,2004,19(1) : 42-52. 

吴 英 杰 . 城市 土地 利用 与 经 济 发 展 的 互动 机 制 研究 [DJ. 杭州 : 浙江 大 学 ,2010. 

吴志强 , 李 德 华 . 城市 规划 原理 [MJ. 4 版 .北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 ,2010. 

邢 海 峰 , 李 倩 , 张 晓 军 , 等 .城市 基础 设施 综合 绩效 评价 指标 体系 构建 研究 一 一 以 青岛 市 为 例 []. 城 
市 发 展 研究 ,2007,14(4): 42-45. 

徐 春 宁 , 张 平 . 城市 黄 线 在 控制 性 详细 规划 层次 中 的 实施 问题 与 对 策 [J]. 规划 师 , 2012,28(7): 
51-56. 

徐建华 , 岳 文 泽 , 谈 文 琦 .城市 景观 格局 尺度 效应 的 空间 统计 规律 一 一 以 上 海中 心 城区 为 例 []]. 地 
理学 报 ,2004,59(6): 32-34. 

徐 以 群 , 陈 萌 . 城市 公共 交通 服务 水 平 的 指标 体系 []. 城市 交通 ,2006,6(6) : 42-46. 

杨 沛 侨 .“ 生 态 城 市 设计 ”专题 系列 之 三 景观 生态 学 在 城市 规划 与 分 析 中 的 应 用 []]. 现代 城市 研究 ， 
2005,20(9) : 32-44. 

俞 孔 坚 , 叶 正 , 李 迪 华 , 等 . 论 城市 景观 生态 过 程 与 格局 的 连续 性 一 一 以 中 山 市 为 例 []]. 城市 规划 ， 
1998(4): 14-17. 

张 慧 芳 . 交通 发 展 对 土地 利用 变化 的 作用 机 理 研 究 L[D]. 杭州 : 浙江 大 学 ,2011. 

张 健 , 浴 励 杰 , 彭 补 拙 . 基于 景观 生态 学 的 区 域 土地 利用 结构 变化 特征 [J]. 长 江 流域 资源 与 环境 ， 
2007,16(5): 578-583. 

张 文 范 .我 国人 口 老 龄 化 与 战略 性 选择 []. 城市 规划 ，2002，26(2) : 68-72. 

赵 民 , 何 丹 . 论 城市 规划 的 环境 经 济 理论 基础 []]. 城市 规划 学 刊 ,2000,2(2): 54-59. 


76 ”城市 土地 利用 规划 


[60] 郑 俊 觅 , 欧 名 豪 , 王 婷 . 基于 改进 生态 足迹 的 扬州 市 土地 利用 总 体 规划 环境 影响 评价 研究 [C]. 2012 

年 中 国土 地 科学 论坛 一 一 社会 管理 创新 与 土地 资源 管理 方式 转变 . 2012. 

[61] 郑 文 含 , 唐 历 敏 .控制 性 详细 规划 经 济 分 析 的 一 般 框 架 探讨 []. 现代 城市 研究 ，2012(5) : 39-44. 

[62] 郑 醉 文 , 沈 清 基 . 基于 用 地 多 样 性 评析 的 城市 生态 建设 及 规划 调整 []]. 城市 规划 学 刊 , 2008(5): 60- 

67. 

[63] 周 丹 蓉 . 基础 设施 建设 布局 与 城市 土地 开发 []]. 城市 规划 , 2004, 9(9): 52-54. 

[64] 周文 霞 , 陈 笑 媛 , 郭 旭 辉 . 土地 利用 规划 环境 影响 评价 的 实例 研究 一 一 以 贵州 省 毕节 地 区 为 例 [了 ]. 
长 江 流 域 资源 与 环境 ,2009,18(12): 1132-1136. 


思 考题 


1. 土地 生态 适宜 性 评价 除了 可 应 用 于 土地 利用 的 环境 影响 分 析 , 还 可 适用 于 哪些 方面 
的 分 析 ? 试 设计 若干 约束 条 件 ,选取 某 一 区 域 并 运用 该 方法 进行 分 析 。 

2. 选取 某 城市 的 某 类 基础 设施 ,利用 GIS 软件 进行 可 达 范 围 的 微观 可 达 性 分 析 。 

3. 选取 某 一 城市 的 某 类 用 地 ,运用 景观 生态 学 指标 对 其 土地 利用 格局 进行 描述 。 
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近年 来 ,人 们 逐渐 认识 到 城市 土地 利用 规划 仅 靠 规划 师 的 主观 判断 和 传统 的 制图 分 析 
方法 , 远 不 能 解决 城市 中 复杂 而 多 样 的 问题 。 规 划 支 持 系 统 主要 是 基于 计算 机 的 方法 和 模 
型 的 综合 ,将 城市 规划 自身 的 理论 基础 以 专业 规划 模型 的 形式 融入 到 信息 技术 中 ,能 够 实 
现 规划 理论 和 知识 通过 信息 技术 得 到 更 有 效 的 应 用 ,提高 规划 编制 的 效率 ,并 提供 最 终 成 
果 的 可 视 化 表达 ,以 此 来 支持 规划 的 应 用 。 本 章 主要 介绍 在 城市 土地 利用 规划 中 ,土地 利 
用 /土地 覆盖 变化 (LUCC) 和 地 理 信 息 系 统 的 理论 与 技术 作为 土地 利用 规划 强 有 力 的 支持 
系统 的 应 用 ,以 帮助 规划 者 和 决策 者 了 解 规划 和 决策 环境 ,提高 规划 和 决策 的 效率 和 准 
确 率 。 


第 一 节 ”LUoC 在 城市 土地 利用 规划 中 的 运用 


一 、 土 地 利用 /土地 覆盖 变化 (LUDO) 的 产生 和 概念 


随 着 气候 变化 、 人 口 增长 .环境 污染 ,能 源 短 缺 等 诸多 全 球 性 问题 的 日 益 突出 ,人 们 相 
继 开展 了 一 系列 关于 全 球 气 候 变 化 的 研究 。20 世纪 70 年 代 , 科 学 家 们 通过 研究 发 现 土地 
利用 变化 可 以 通过 改变 地 表 反 照 率 、 局 地 蒸 散 量 等 影响 水 分 循环 进而 引起 局 地 、 区 域 其 至 
全 球 气 候 变 化 。 随 着 全 球 变化 研究 的 深入 发 展 , 科 学 家 们 也 提出 土地 利用 /土地 覆盖 变化 
对 全 球 气候 变化 有 重要 的 作用 。 

1992 年 联合 国 制定 了 “21 世纪 议程 ”, 这 个 议程 的 诞生 意味 着 国际 上 正式 开始 了 土地 
利用 变化 的 研究 的 启动 。 接 着 在 1995 年 ,国际 地 圈 - 生 物 圈 计 划 (international geosphere- 
biosphere programme,IGBP) 和 全 球 环境 变化 中 的 人 文 领域 计划 (international human 
dimensions programme on global environmental change,IHDP) 联 合 提 出 了 土地 利用 /土地 
覆盖 变化 (land use/land cover change,.LUCC) 研 究 计 划 ,力图 通过 对 “人 类 驱动 力 -土地 利 
用 /土地 覆盖 变化 -全 球 变化 -环境 反馈 ? 间 相 互 作用 机 制 的 认识 ,从 人 类 活动 角度 解释 和 预 
测 LUCC ,进而 评估 生态 环境 变化 ,并 寻求 积极 的 人 为 干预 。 之 后 ,LUCC 开始 逐渐 成 为 全 
球 变化 研究 的 前 沿 和 热点 课题 。 

土地 利用 是 人 类 根据 土地 的 特点 ,按照 一 定 的 经 济 与 社会 目的 ,采取 一 系列 生物 和 技 
术 手 段 对 土地 进行 的 长 期 性 或 周期 性 的 经 营 和 治理 改造 活动 , 它 是 一 个 把 土地 的 自然 生态 
系统 变 为 人 工 生 态 系统 的 过 程 ; 强调 了 土地 的 社会 属性 ,是 人 类 对 土地 自然 属性 的 利用 方 
式 和 利用 状况 ,包含 着 人 类 利用 土地 的 目的 和 意图 ,是 一 种 自然 .经 济 和 社会 等 因素 综合 
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用 的 过 程 (比如 居住 用 地 、 商 业 用 地 等 属于 此 概念 )。 土 地 覆盖 是 指 地 表 自 然 形 成 的 或 者 人 
为 引起 的 覆盖 物 总 和 , 它 强 调 的 是 土地 的 自然 属性 ,是 自然 活动 和 人 类 活动 共同 作用 的 结 
果 ( 比 如 河流 、 森 林 等 属于 此 概念 )(TURNER II; 1994,1995) 。 

土地 利用 的 变化 会 导致 土地 覆盖 的 变化 ,通过 渐变 (modification) 和 转化 (conversion) 
两 种 作用 形式 影响 土地 覆盖 变化 ; 土地 覆盖 是 土地 利用 的 表现 形式 ,同时 其 变化 又 会 反 过 
来 影响 土地 利用 的 方式 ,二 者 构成 统一 的 整体 。 转 换 是 一 种 土地 覆盖 类 型 完全 为 另 一 种 类 
型 取代 ,土地 属性 发 生 了 根本 变化 ,如 森林 变 为 农田 或 草原 ; 改变 则 是 指 同 一 种 土地 覆盖 类 
型 内 部 的 局 部 性 变化 ,但 土地 属性 未 发 生根 本 变化 ,如 森林 的 间伐 或 朴 伐 .草原 的 改良 等 
〈 贺 秋 华 ,2011) 。 此 外 ,维护 (maintenance) 也 是 一 种 土地 利用 引起 土地 覆盖 变化 的 方式 , 即 
通过 采取 一 定 的 措施 ,让 土地 覆盖 保持 比较 稳定 的 状态 ( 摆 万 奇 等 ,1999)。 其 实 , 土 地 利用 
变化 和 土地 覆盖 变化 之 间 是 一 种 互 为 因果 的 关系 ,一 方面 土地 利用 变化 可 以 导致 土地 覆盖 
的 变化 , 另 一 方面 土地 覆盖 的 变化 影响 土地 利用 决策 ,进而 导致 土地 利用 方式 的 改变 。 当 
土地 覆盖 被 不 合理 地 改变 后 ,引发 了 严重 的 区 域 生 态 环境 问题 ,对 区 域 的 生存 与 发 展 构成 
了 威胁 ,人 们 必须 改变 原 有 的 土地 利用 方式 ,如 退 田 还 湖 . 退 耕 还 林 还 草 等 ( 陈 佑 启 等 ， 
2000) 。 


二 、 土地 利用 /土地 覆盖 变化 (LUOO) 的 研究 目标 与 内 容 


(一 ) LUoc 研 究 目标 

土地 利用 /土地 获 盖 变化 是 一 个 跨 学 科 领 域 的 研究 课题 。 从 大 的 方面 而 言 ,土地 利用 / 
土地 覆盖 变化 研究 在 于 更 好 地 理解 与 不 断 地 认识 不 同时 间 与 空间 尺度 上 土地 利用 与 土地 
履 盖 的 相互 作用 及 其 变化 ,包括 土地 利用 与 土地 覆盖 变化 的 过 程 、 机 理 及 其 对 人 类 社会 经 
济 与 环境 所 产生 的 一 系列 影响 ,为 全 球 、 国 家 或 区 域 的 可 持续 发 展 战略 提供 决策 依据 ( 陈 售 
启 等 ,2001)。IGBP 与 IHDP 的 “土地 利用 与 土地 覆盖 变化 研究 ”实施 战略 (1999) 指 出 , 土 
地 利用 与 土地 覆盖 变化 研究 应 具体 回答 如 下 与 人 类 的 生存 与 发 展 密切 相关 联 的 问题 ; 

(1) 近 300 年 来 土地 覆盖 是 如 何 受 人 类 的 影响 而 发 生变 化 的 ? 

(2) 在 不 同 的 地 区 与 不 同 的 历史 时 期 内 土地 覆盖 的 变化 主要 受 哪 些 人 为 因素 的 影响 ? 

(3) 在 近 50 一 100 年 来 土地 利用 的 变化 是 怎样 影响 到 土地 覆盖 及 其 变化 的 ? 

(4) 对 于 某 一 特定 的 土地 利用 类 型 来 说 ,近期 内 有 哪些 人 为 因素 或 者 自然 环境 要 素 的 
变化 影响 到 土地 利用 的 可 持续 性 ? 

(5) 气候 与 地 球 生物 化 学 圈 层 的 变化 是 怎样 影响 到 土地 利用 与 土地 覆盖 及 其 变化 的 ? 

(6) 土地 利用 与 土地 覆盖 的 变化 又 是 怎样 反 过 来 影响 着 人 类 的 行为 的 ? 土地 覆盖 的 变 
化 如 何 导 致 或 者 加 剧 了 某 些 特定 区 域 的 脆弱 性 ? 

从 以 上 的 研究 问题 可 知 ,LUCC 研究 的 基本 目标 是 加 深 对 全 球 土地 利用 和 土地 覆盖 变 
化 动态 过 程 的 认 知 ,并 加 强 土地 利用 和 土地 覆盖 变化 的 预测 能 力 。 具 体 包含 四 个 目标 : 一 
是 更 好 地 认识 全 球 土地 利用 和 土地 覆盖 的 驱动 力 ; 二 是 调查 和 描述 土地 利用 和 土地 覆盖 动 
力学 中 的 时 空 可 变性 ; 三 是 确定 各 种 土地 利用 和 可 持续 性 之 间 的 关系 ; 四 是 认识 LUCC、 
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生物 地 球 化 学 和 气候 之 间 的 关系 ( 史 培 军 等 ,2000) 。 


(二 ) LUDC 的 研究 内 容 

LUCC 是 一 个 跨 学 科 领 域 的 研究 课题 ,经 过 十 多 年 的 发 展 , 它 的 研究 范围 和 研究 内 容 
得 到 了 扩展 与 深化 。1999 年 ,IGBP 与 IHDP 在 “土地 利用 与 土地 覆盖 变化 研究 ”实施 战略 
中 ,提出 了 土地 利用 与 土地 覆盖 变化 研究 应 具体 回答 的 六 大 问题 ( 见 前 文 ) 。 紧 接着 ,Nunes 
和 Auge (1999) 认 为 要 试图 回答 IGBP 与 IHDP 提出 的 六 大 问题 ,至 少 应 开展 五 个 方面 的 
研究 : 土地 利用 与 土地 覆盖 变化 的 类 型 分 析 ; @ 土 地 利用 与 土地 覆盖 变化 的 过 程 研究 ; 
图 探讨 人 类 对 土地 利用 与 土地 覆盖 变化 的 反应 ; @ 建 立 综合 的 全 球 性 或 区 域 性 的 变化 模 
型 ,探讨 不 同 空间 尺度 上 土地 利用 与 土地 覆盖 变化 的 动力 学 机 制 ; @ 开 展 有 关 土 地 表层 、 生 
物 过 程 及 其 动力 机 制 方面 的 数据 库 建 设 。 

目前 ,国际 上 LUCC 研究 主要 在 四 个 方面 进行 , 即 LUCC 状况 研究 .LUCC 的 驱动 力 和 
驱动 机 制 研究 .LUCC 的 效应 与 作用 机 制 研究 .LUCC 的 模型 模拟 与 土地 可 持续 利用 研究 。 
LUCC 的 变化 状况 及 其 驱动 力 研究 开展 较 早 , 成 果 也 比较 丰富 ; 随 着 研究 重点 的 转移 ， 
LUCC 的 效应 研究 在 近期 得 到 了 更 多 关注 和 重视 ; 而 在 模型 研究 方面 ,一 直 有 学 者 在 进行 
尝试 ,但 少 有 突破 性 成 果 , 这 除了 普 适 模型 构建 和 可 持续 性 研究 本 身 的 难度 外 ,还 受制 于 
LUCC 状况 研究 .LUCC 的 驱动 力 和 驱动 机 制 研究 .LUCC 的 效应 与 作用 机 制 研究 这 三 方 
面 的 成 效 与 进展 ( 何 蓝 等 ,2005) 。 

1. LUCC 状况 研究 

LUCC 研究 需要 一 定 广度 ,深度 与 精度 的 数据 源 ,数据 直接 影响 着 LUCC 研究 的 准确 
性 及 结果 。 目 前 来 看 主要 依靠 迁 感 的 观测 ,对 LUCC 的 特点 进行 分 析 。 琐 感 因 其 同步 观 
测 .时 效 性 、 数 据 的 综合 性 和 可 比 性 及 经 济 性 等 诸多 优势 成 为 国内 外 获取 LUCC 信息 最 有 
效 与 最 可 靠 的 工具 ( 张 世 文 ,2006)。 通 过 长 期 的 历史 资料 整理 及 近 些 年 遥感 技术 的 广泛 应 
用 ,全 球 大 部 分 区 域 对 其 土地 利用 /土地 覆 被 变化 状况 均 有 了 较为 系统 的 认识 , 且 已 经 逐渐 
步 人 定量 化 的 阶段 ,主要 成 果 包 括 绘制 成 各 种 土地 利用 类 型 图 .植被 覆盖 类 型 图 等 ( 史 洪 
超 ,2012) 。 

2. LUCC 的 驱动 力 研究 

LUCC 驱动 力 的 研究 对 于 解释 土地 利用 /土地 覆 被 的 时 空 变化 和 建立 预测 模型 起 着 关 
键 作 用 ,是 LUCC 研究 的 焦点 问题 。 驱 动力 是 指导 致 土地 利用 方式 和 目的 发 生变 化 的 主要 
生物 物理 和 社会 经 济 因素 (高 华中 ,2003)。 生 物 物理 驱动 力 包括 自然 环境 的 特征 及 气候 变 
化 .土壤 过 程 、 植 被 演 替 和 自然 界 存在 的 周期 性 干扰 等 自然 过 程 ( 摆 万 奇 等 ,2004) ,主要 体 
现在 全 球 尺度 ,大 区 域 尺度 等 尺度 上 ; 而 社会 经 济 驱动 力 则 主要 体现 在 小 区 域 尺度 上 。 根 
据 IGBP 和 IHDP 的 研究 报告 ,可 将 社会 经 济 驱 动力 分 为 直接 因素 和 间接 因素 ,其 中 间接 因 
素 主 要 包括 人 口 变化 、 富 裕 程度 .技术 发 展 \ 政 治 经 济 政治 结构 、 观 念 与 价值 六 个 方面 , 它 
们 通过 土地 产品 的 需求 ,土地 的 投入 .土地 利用 的 集约 化 程度 .土地 权 属 .土地 政策 以 及 对 
土地 资源 保护 的 态度 等 直接 因素 使 土地 利用 与 土地 覆盖 发 生 改变 。 随 着 全 球 城市 化 进程 
加 速 ,人 口 快速 增长 ,农业 化 、 工 业 化 等 社会 经 济 活动 的 不 断 推进 ,人 为 驱动 因子 较 自然 驱 
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动因 素 更 具 研 究 价 值 ( 史 洪 超 ,2012)。 

3. LUCC 的 环境 效应 研究 

土地 利用 /土地 覆盖 变化 作为 全 球 变化 的 重要 内 容 , 对 全 球 生 态 环境 产生 了 巨大 的 影 
响 , 引 起 国内 外 众多 学 者 的 普遍 关 注 。LUCC 的 环境 效应 主要 体现 在 两 方面 : 一 方面 
LUCC 通过 影响 气候 .生物 地 球 化 学 循环 .土壤 质量 .区 域 水 分 循环 等 要 素 对 自然 环境 产生 
深刻 的 影响 ( 李 秀 彬 ,1996); 另 一 方面 LUCC 可 造成 生态 系统 的 生物 多 样 性 ,物质 循环 与 
能 量 流动 以 及 景观 结构 的 巨大 变化 ,使 得 生态 系统 的 结构 和 功能 均 发 生 改变 ( 丁 正 兴 等 ， 
2008)。 土 地 利用 变化 的 环境 效应 方面 的 研究 趋势 是 继续 深入 揭示 两 者 之 间 的 关系 ,在 此 
基础 上 ,从 生态 环境 响应 的 角度 发 现 生 态 环境 的 反馈 机 制 , 对 丰富 LUCC 研究 内 容 具 有 重 
要 的 理论 意义 ,同时 对 生态 环境 的 保护 与 恢复 具有 现实 的 指导 意义 。 

4. LUCC 的 模型 研究 

由 于 土地 利用 /土地 覆盖 变化 涉及 各 方面 因素 繁多 ,过 程 错综复杂 ,因此 以 简化 和 抽象 
化 为 特征 的 各 种 模型 对 于 理解 和 预测 土地 利用 和 土地 覆盖 的 格局 和 过 程 变 化 具有 不 可 代 
蔡 的 作用 。LUCC 模型 通常 由 四 个 主要 部 分 构成 , 即 土地 利用 /土地 覆盖 的 类 型 .驱动 因 
子 变化 过 程 以 及 响应 机 制 ( 刘 英 ,2004)。LUCC 模型 的 建立 是 深入 了 解 土地 利用 和 覆盖 
变化 复杂 性 的 重要 手段 ,其 作用 和 目的 可 以 概括 为 : 对 土地 利用 /土地 著 盖 变化 情况 进行 描 
述 、 解 释 、 预 测 , 并 制定 对 策 ( 摆 万 奇 ,1997)。2005 年 IGBP 和 IHDP 联合 推出 了 以 量 测 模 
拟 和 理解 人 类 -环境 耦合 的 陆地 生态 系统 为 目标 的 “全 球 土地 计划 ”(global land project， 


GLP) (MORAN,2005)。 该 科学 计划 是 全 球 变化 与 陆地 生态 系统 (GCTE) 研 究 计 划 和 
LUCC 研究 计划 的 综合 ,进一步 推动 了 国际 各 学 术 组 织 对 土地 利用 /土地 覆盖 变化 模型 的 
研究 。 


三 、 土 地 利用 /土地 覆盖 变化 (LUOC 的 信息 获取 与 分 类 系统 


(一 ) LUCC 信 息 的 获取 方法 

在 LUCC 的 研究 中 ,研究 数据 的 获取 直接 影响 着 LUCC 研究 的 精度 与 深度 ,而 数据 的 
获取 越 来 越 多 地 依赖 于 各 感 影像 。 遥 感 通常 是 指 通过 某 种 传感器 装置 ,在 不 与 被 研究 对 象 
直接 接触 的 情况 下 ,获取 其 特征 信息 (一 般 是 电磁 波 的 反射 辐射 和 发 射 辐射 ), 并 对 这 些 信 
息 进 行 提取 、 加 工 、 表 达 和 应 用 的 一 门 科学 和 技术 。 副 感 具有 同步 观测 时效 性 数据 的 综 
合 性 和 可 比 性 及 经 济 性 等 诸多 优势 成 为 国内 外 获取 LUCC 信息 的 主要 工具 。 

随 着 RS(remote sensing) 技 术 的 发 展 ,遥感 图 像 在 空间 分 辩 率 .比例 尺 等 方面 更 加 完善 
和 精确 ,初步 形成 全 天 候 、 多 层次 的 全 球 对 地 观测 体系 ,但 遥感 在 分 类 方法 、 自 身 固有 的 及 
其 他 与 解 译 人 员 ,绘图 技巧 工作 经 验 、 地 学 知识 掌握 程度 等 有 关 的 误差 ,使 得 对 影像 的 判 
读 结 果 不 尽 如 人 意 ,如 所 得 较 模糊 界限 在 应 用 于 大 比例 尺 图 件 绘制 时 仅 具有 示意 性 ; 另外 ， 
RS 无 法 正确 反映 因 权 属 变更 所 引起 的 用 地 属性 的 改变 (因为 该 地 块 物理 光谱 未 变 )( 中 国 
土地 学 会 ,2003) 。 

基于 此 ,在 原 有 土地 调查 图 件 和 数据 的 基础 上 ,将 现 有 的 遥感 图 像 和 原 有 的 不 同 区 域 
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的 土地 空间 信息 进行 释 加 和 分 析 , 再 加 上 GPS 的 精确 定位 及 GIS 的 数据 管理 与 分 析 功 能 ， 
就 可 真实 地 反映 地 表 各 种 地 物 要 素 的 特征 ,并 能 清晰 地 显示 各 种 土地 利用 /土地 覆盖 类 型 
的 特征 与 分 布 .LUCC 的 动态 演变 规律 ( 王 思 远 ,2001) 。 加 之 “3S”(RS .GPS 、GIS) 集 成 技 
术 具 有 数据 更 新 快 、 精 度 高 .成 本 低 等 特点 ( 王 晓 栋 ,2000), 因 此 利用 “3S” 技 术 获 取 并 分 析 
LUCC 信息 在 国际 上 越 来 越 受到 重视 。 


(二 ) LUDC 的 分 类 方法 与 系统 

遥感 图 像 解 译 (imagery interpretation) 是 从 遥感 影像 上 获取 目标 地 物 信息 的 一 种 过 
程 。 遥 感 影像 解 译 分 为 两 种 : 一 种 是 目 视 解 译 , 又 称 目 视 判读 ,或 目 视 判 译 , 它 指 专业 人 员 
通过 直接 观察 或 借助 辅助 判读 仪器 在 遥感 图 像 上 获取 特定 目标 地 物 信息 的 过 程 ; 另 一 种 是 
遥感 图 像 计 算 机 解 译 ,又 称 禹 感 图 像 理 解 (remote sensing imagery understanding) , 它 以 计 
算 机 系统 为 支撑 环境 ,利用 模式 识别 技术 与 人 工 智能 技术 相 结合 ,根据 遥感 图 像 中 目标 地 
物 的 各 种 影像 特征 (颜色 形状、 纹理 和 空间 位 置 ) ,结合 专家 知识 库 中 目标 地 物 的 解 译 经 验 
和 成 像 规 律 等 知识 进行 分 析 和 推理 ,实现 对 对 感 图 像 的 理解 ,完成 对 遥感 图 像 的 解 译 ( 郝 囊 
君 ,2010)。 

在 遥感 图 像 解 译 后 ,土地 利用 /土地 覆盖 分 类 是 基础 性 和 关键 性 的 一 个 环节 。 通 过 分 
类 ,可 以 了 解 土地 利用 /土地 覆盖 的 基本 类 型 和 属性 ,也 可 以 认识 区 域 的 土地 利用 /土地 覆 
盖 的 结构 与 特点 ,为 进一步 的 研究 分 析 葛 定 基 础 。 对 地 表 的 描述 最 早 采用 土地 利用 分 类 系 
统 和 植被 分 类 系统 ,然而 , 随 着 对 地 观测 技术 的 发 展 , 遥 感 广泛 地 应 用 于 土地 覆 被 和 全 球 变 
化 等 大 尺度 的 科学 研究 中 ,土地 利用 和 植被 分 类 系统 中 的 某 些 类 别 在 遥感 中 无 法 识别 , 因 
此 科学 家 们 结合 遥感 获取 地 表 地 物 属性 特征 的 能 力 ,提出 了 土地 覆 被 分 类 系统 ( 宫 攀 等 ， 
2006) 。 

1. FAO 的 二 分 法 分 类 系统 

各 国学 者 对 土地 利用 /土地 覆盖 的 分 类 体系 提出 了 不 同 的 想法 ,但 是 没有 一 个 国际 社 
会 广泛 认可 和 具有 普 适 性 的 分 类 系统 。 在 这 种 情况 下 ,1996 年 联合 国 粮农 组 织 (Food and 
Agriculture Organization,FAO) 建 立 了 一 个 标准 的 、 全 面 的 土地 覆 被 分 类 系统 LCCS 
(land cover classification system) 。 这 个 系统 应 该 适用 于 不 同 的 使 用 者 ,每 个 使 用 者 只 利用 
分 类 系统 中 的 一 部 分 ,并 根据 他 们 自己 的 特殊 需要 在 此 分 类 的 基础 上 进行 扩展 ( 宫 攀 等 ， 
2006 ) 。 

FAO 提出 建立 一 个 土地 分 类 系统 应 遵循 以 下 准则 : 具有 综合 性 ; @ 是 一 个 先 验 的 分 
类 系统 ; 四 对 所 有 可 能 的 类 别 来 说 ,都 是 一 个 普遍 的 参考 系统 ; 图 满足 不 同 使 用 者 的 需要 ， 
使 用 者 可 根据 特殊 需要 只 采用 系统 的 一 部 分 ; 回应 是 一 个 分 层 的 结构 ,应 用 于 不 同 尺度 不 
同 水 平 ; @ 能 够 描述 所 有 土地 覆盖 类 型 的 特征 : @ 适 用 于 土地 覆盖 类 型 的 多 样 性 ,所 有 可 
能 的 分 类 综合 都 应 考虑 到 ; @ 根 据 精 确定 义 的 诊断 标准 的 综合 来 确定 每 一 种 类 型 ; @ 每 一 
种 类 型 必须 是 相互 独立 的 和 没有 歧义 的 ; 四 所 有 的 分 类 器 类 型 之 间 必 须 有 明显 的 差异 ; 
@@ 在 分 类 中 的 分 类 标准 (依据 ) 应 是 容易 测量 的 并 具有 持久 性 的 ,不 依赖 于 季节 ; 四 适合 于 
土地 覆盖 制图 和 监测 ; @ 具 有 极 强 的 灵活 性 和 实践 性 ( 吴 静 ,2007)。 
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该 分 类 系统 主要 分 两 个 阶段 : 第 一 步 是 二 分 法 分 类 阶段 (dichotomous) ,定义 了 8 个 主 
要 的 土地 覆 被 类 型 ( 见 表 4-1); 第 二 步 是 模块 化 的 分 层 分 类 阶段 (modular-hierarchical) ,在 
第 一 步 的 基础 上 ,使 用 预先 定义 的 分 类 标准 ,得 到 进一步 的 分 类 ( 何 宇 华 等 ,2005)。 该 系统 
的 优势 在 于 十 分 灵活 ,研究 者 可 以 根据 自己 的 需要 在 其 基础 上 进行 拓展 ,可 以 适用 于 不 同 
的 研究 。 


表 4-1 FAO 土地 覆 被 分 类 系统 
植被 覆盖 区 无 植被 覆盖 区 
陆地 水 域 /经 常 性 洪 泛 区 陆地 水 域 /经 常 性 洪 泛 区 
耕作 陆地 | 自然 / 半 自 然 陆地 | 耕作 水 域 自然 / 半 自 然 水 域 | 人 工 陆地 表面 | 裸 地 | 人 工 水 体 | 自然 水 体 


2. 中 国土 地 资源 分 类 系统 

为 研究 应 用 空间 遥感 技术 开展 大 尺度 资源 环境 宏观 调查 与 动态 监测 的 方法 ,并 通过 研 
究 最 终 建立 起 国家 资源 环境 动态 信息 系统 ,中 国 科 学 院 和 农业 部 自 1992 年 开始 ,组 织 两 部 
门下 属 23 个 研究 所 和 科研 单位 开展 了 一 项 题 为 “国家 资源 环境 遥感 宏观 调查 与 动态 研究 ” 
的 重大 科研 项 目 。 该 项 目 基于 TM 影像 对 全 国 的 土地 资源 进行 了 分 类 ,建立 了 中 国土 地 资 
源 分 类 系统 。 该 分 类 系统 采用 两 层 结构 ,将 土地 利用 与 土地 蓝 被 分 为 6 个 一 级 类 、25 个 二 
级 类 ( 刘 纪 和 远 等 ,1996)。 其 中 ,一 级 类 包括 耕地 、 林 地 、 草 地 ,水 域 . 城 乡 工矿 居民 用 地 ,未 利 
用 地 。 二 级 类 则 根据 土地 的 覆 被 特征 、 覆 盖 度 及 人 为 利用 方式 上 的 差异 作 进一步 的 划分 
( 见 表 4-2) 。 

该 分 类 系统 从 土地 柳 被 遥感 监测 实用 操作 性 出 发 ,紧密 结合 全 国 县 级 土地 利用 现状 分 
类 系统 ,便于 土地 覆 被 遥感 监测 成 果 与 地 面 常规 土地 利用 调查 成 果 的 联系 及 数据 追加 处 
理 ,在 适用 性 方面 具有 其 重要 的 现实 意义 ( 张 景 华 等 ,2011)。 


表 4-2 中 国土 地 资源 分 类 系统 


一 级 分 类 二 级 分 类 
编码 类 型 名 称 编码 十 类 型 名 称 
1 | 耕地 11 水 田 .12 旱地 
2 | 林地 21 有 林地 、22 灌木 林 、23 朴 林 地 、24 其 他 林地 
3 | 草地 31 高 覆盖 度 草地 、32 中 覆盖 度 草地 、33 低 覆 盖 度 草地 
4 | 水域 41 河渠 ,42 湖泊 .43 水 库 ,44 永久 性 冰川 雪 地 .45 滩涂 .46 滩地 
5 | 城乡 工矿 居民 用 地 | 51 城镇 用 地 、52 农村 居民 点 .53 其 他 建设 用 地 
6 | 未 利用 地 61 沙 地 ,62 戈壁 .63 盐碱地 .64 沼泽 地 .65 裸 土地 、66 裸 岩 .67 其 他 未 利用 地 


、 土地 利用 /土地 覆盖 变化 (LUCO) 的 分 析 与 预测 模型 


从 土地 利用 /土地 覆盖 变化 的 含义 及 研究 内 容 出 发 ,构建 土地 利用 变化 模型 是 深入 了 
解 土地 利用 变化 成 因 、 过 程 ,预测 未 来 发 展 变化 趋势 及 环境 影响 的 重要 途径 ,也 是 土地 利用 
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变化 研究 的 主要 方法 。 土 地 利用 变化 研究 中 的 模型 可 概括 为 以 下 三 种 类 型 : 系统 诊断 模 
型 一 一 深入 了 解 土 地 利用 变化 机 制 的 主要 手段 ; 土地 利用 动态 变化 模型 一 一 研究 土地 利用 
变化 过 程 . 土 地 利用 变化 程度 及 未 来 发 展 变化 趋势 的 主要 手段 ; 土地 利用 变化 综合 评价 模 
型 一 一 综合 评价 土地 利用 变化 环境 效应 的 主要 手段 ( 王 秀 兰 等 ,1999)。 下 面 重点 介绍 土地 
利用 /土地 覆盖 的 动态 变化 分 析 模型 。 


(一 ) 土地 利用 /土地 覆盖 时 空 动态 变化 分 析 模 型 

对 土地 利用 变化 的 时 空 特征 进行 分 析 , 是 深入 研究 其 驱动 机 制 的 基础 。 目 前 ,研究 主 
要 通过 描述 性 模型 的 构建 ,揭示 土地 变化 的 动态 ,程度 和 变化 方向 的 空间 特征 。 

1. 土地 利用 动态 度 模 型 

土地 利用 数量 变化 模型 用 于 定量 描述 研究 区 内 土地 利用 类 型 面积 变化 速率 ,对 预测 未 
来 土地 利用 变化 趋势 有 积极 的 作用 。 土 地 利用 动态 度 是 指 每 一 种 类 型 的 土地 利用 和 速率 
特性 随时 间 而 发 生变 化 ,主要 表现 为 土地 利用 变化 幅度 和 速度 。 具 体 又 包括 单一 土地 利用 
类 型 动态 度 模型 和 综合 土地 利用 动态 度 模型 。 

(1) 单一 土地 利用 类 型 动态 度 分 析 

单一 土地 利用 类 型 动态 度 表 达 的 是 研究 区 域 一 段 时 间 范 围 内 某 种 土地 利用 类 型 增长 
或 减少 的 速率 ,其 表达 式 为 

K= i 发 于 x 100% 

式 中 ,K 一 一 研究 时 段 内 某 一 土地 利用 类 型 的 动态 度 ; U。 Un 一 一 研究 初期 .研究 期 末 某 一 
种 土地 利用 类 型 数量 ; T 一 一 研究 时 段 长 度 . 当 工 设 定 为 年 时 ,单一 土地 利用 类 型 动态 度 的 
意义 在 于 反映 一 定时 段 内 区 域 土地 利用 变化 的 剧烈 程度 。 

(2) 综合 土地 利用 类 型 动态 度 分 析 

综合 土地 利用 动态 度 反 映 的 是 研究 区 域内 所 有 土地 利用 类 型 的 综合 变化 率 , 它 是 研究 
区 域内 土地 利用 类 型 整体 稳定 性 的 体现 。 综 合 动 态度 越 高 ,表明 研究 区 域内 土地 利用 变化 
越剧 烈 , 整 体 稳 定性 越 差 ; 反之 , 则 说 明 土 地 利用 变化 趋 于 稳定 ,从 中 也 可 反映 出 土地 利用 
变化 的 空间 差异 性 。 某 一 研究 样 区 的 综合 土地 利用 动态 度 可 表示 为 


2 LU， 
i=1 
式 中 ,LU, 一 一 监测 起 始 时 间 第 i 类 土地 利用 类 型 面积 ; ALU;_; 监测 时 段 内 第 i 类 土地 
利用 类 型 转 为 非 i 类 土地 利用 类 型 面积 的 绝对 值 ; T 一 一 监测 时 段 长 度 , 当 了 的 时 段 设 定 
为 年 时 ,LC 的 值 就 是 该 研究 区 域 土地 利用 年 变化 率 。 
2. 土地 利用 程度 变化 
土地 利用 程度 主要 反映 土地 资源 利用 的 深度 和 广度 , 它 包 含 了 人 类 对 土地 的 改造 程度 
和 土地 的 变化 程度 , 它 不 仅 反 映 了 土地 利用 中 土地 本 身 的 自然 属性 ,同时 也 反映 了 人 类 因 
素 与 自然 环境 因素 的 综合 效应 。 土 地 利用 程度 指数 高 ,表明 人 类 对 该 区 域 的 土地 资源 开发 
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利用 的 强度 大 ,土地 利用 现状 中 建设 用 地 和 耕地 等 与 人 类 关系 密切 的 土地 利用 类 型 居 主 导 
地 位 ,未 利用 地 的 比例 相对 较 少 ; 反之 , 则 说 明 人 类 对 土地 资源 的 利用 程度 偏 低 。 土 地 利用 
程度 及 其 变化 量 可 定量 地 描述 该 地 区 土地 利用 的 综合 水 平和 变化 趋势 ( 朱 会 义 等 ,2003)。 

根据 刘 纪 远 等 提出 的 土地 利用 程度 的 综合 分 析 方 法 ,将 土地 利用 程度 按照 土地 自然 综 
合体 在 社会 因素 影响 下 的 自然 平衡 状态 分 为 若干 级 ,并 赋予 分 级 指数 ,从 而 给 出 了 土地 利 
用 程度 综合 指数 及 土地 利用 程度 变化 模型 的 定量 化 表达 式 。 

(1) 土地 利用 程度 综合 指数 分 析 

土地 利用 程度 综合 指数 可 表达 为 


L, = 100 Xx >)(ACD) 
i=l 


式 中 ,L, 一 一 土地 利用 程度 综合 指数 ; A; 一 一 第 i 级 土地 利用 程度 分 级 指数 ; C; 一 一 第 i 级 
土地 利用 程度 分 级 面积 百分比 ; n 一 一 土地 利用 程度 分 级 数 。 

(2) 土地 利用 程度 变化 模型 

区 域 土地 利用 程度 的 变化 是 多 种 土地 利用 类 型 变化 的 结果 ,土地 利用 程度 及 其 变化 量 
和 变化 率 可 定量 地 反应 该 区 域 土地 利用 的 综合 水 平和 变化 趋势 。 土 地 利用 程度 变化 量 和 


土地 利用 程度 变化 率 可 表达 为 
ALw = L, —L, = 100X ( 六 A， XxCs— Sa x 6.) 
六 (Ac 一 六 Ac 
R- 扣 总 
ler 


式 中 ,ALwu 一 一 土地 利用 程度 变化 量 ; R 一 一 土地 利用 程度 变化 率 ; LI 研究 时 段 末 
期 .初期 的 土地 利用 程度 综合 指数 ; A; 一 一 研究 区 域内 第 i 级 土地 利用 程度 分 级 指数 ; Cu、 
Cw 一 一 研究 时 段 末 期 .初期 第 i 级 土地 利用 程度 分 级 面积 百分比 ; 7 土地 利用 程度 分 级 
数 ; T 一 一 研究 时 段 长 , 当 T 了 的 时 段 设 定 为 年 时 ,R 的 值 就 是 该 研究 区 年 土地 利用 程度 变化 
速率 。 如 果 ALw 二 0 或 者 RR0, 则 说 明 该 区 域 土地 利用 处 于 发 展 时 期 ; 否则 处 于 调整 期 或 
者 衰退 期 ( 王 秀 兰 ,1999)。 

3. 土地 利用 变化 方向 分 析 (转移 矩阵) 

转移 矩阵 是 国内 外 常用 的 揭示 土地 利用 /土地 覆盖 变化 的 方法 ,能 够 全 面具 体 地 表明 
区 域 土地 利用 变化 特征 和 土地 利用 类 型 之 间 相 互 转化 状况 ,揭示 土地 利用 时 空 演 变 过 程 。 


其 数学 形式 为 
Sn Sa … Sn 
sl 
Sa Se … Su 
式 中 ,5S 一 一 面积 ; ”一 一 土地 利用 的 类 型 数 ; i、j 一 一 研究 时 段 开 始 、 研 究 时 段 结束 时 的 土 
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地 利用 类 型 ; 5; 一 一 初期 (z) 的 i 种 土地 利用 类 型 转变 为 末期 (1 十 Az) 的 j 种 土地 利用 类 型 
的 面积 。 和 矩阵 中 , 行 表 示 初 期 (2) 的 i 种 土地 利用 类 型 . 列 是 末期 (1 十 Az) 的 j 种 土地 利用 类 
型 。 在 具体 应 用 时 将 该 矩阵 用 表格 形式 表示 ,可 作为 结构 分 析 与 变化 方向 分 析 的 基础 。 

转移 矩阵 的 意义 在 于 它 不 仅 可 以 反映 研究 时 段 开 始 与 研究 时 段 结束 时 的 土地 利用 类 
型 结构 ,同时 还 可 以 反映 研究 时 段 内 各 土地 利用 类 型 的 来 源 与 构成 。 此 外 ,转移 矩阵 还 可 
以 生成 区 域 土地 利用 变化 的 转移 概率 矩阵 ,其 意义 在 于 : 通过 计算 特定 土地 利用 类 型 的 流 
向 百分比 将 其 按 比率 大 小 进行 排序 ,便于 分 出 驱使 该 土地 利用 类 型 变化 的 主导 类 型 与 次 要 
类 型 ,进而 以 主导 类 型 为 突破 口 ,分 析 解 释 类 型 变化 的 原因 。 


(二 ) 土地 利用 /土地 覆盖 变化 预测 模型 

土地 利用 /土地 覆盖 变化 预测 模型 作为 模拟 土地 利用 变化 、 描 述 土地 利用 变化 的 原因 
和 对 未 来 发 展 方向 进行 预测 的 工具 在 土地 利用 /土地 覆盖 变化 研究 中 具有 十 分 重要 的 地 
位 。 根 据 现 有 的 研究 文献 ,土地 利用 变化 的 模拟 和 预测 模型 可 以 分 为 三 种 类 型 。 

第 一 种 类 型 是 数量 预测 模型 ,该 模型 可 以 预测 未 来 土地 利用 /土地 覆盖 变化 ,但 是 空间 
上 的 表现 性 不 佳 。 主 要 由 四 个 子 类 型 构成 : 四 回归 模型 。 通 过 相关 分 析 、 主 成 分 分 析 等 方 
法 诊断 LUCC 的 主要 驱动 因素 ,建立 土地 利用 /土地 覆盖 类 型 与 各 种 驱动 因子 的 回归 方程 ， 
预测 未 米 土 地 利用 变化 。@ 马 尔 柯 夫 模 型 (MARKOV)。 根 据 初 期 的 土地 利用 变化 情况 模 
拟 预 测 未 来 土地 利用 变化 。 轿 系统 动力 学 (system dynamics,SD)。 可 以 利用 各 种 要 素 之 间 
的 因果 关系 ,利用 有 限 的 数据 和 结构 ,分析 预 测 宏观 尺度 的 土地 利用 系统 的 结构 、 功 能 和 行 
为 之 间 的 相互 作用 ,实现 土地 利用 变化 时 间 序 列 上 的 预测 。@ 神 经 网 络 模 型 (neural 
networks) 。 由 于 土地 利用 变化 受 驱动 因素 制约 ,是 一 个 动态 的 、 非 线性 的 、 多 反馈 环 路 的 
复杂 系统 。 使 用 线性 分 析 方法 来 预测 ,会 受 模型 的 线性 假设 .预测 的 准确 度 及 检验 等 问题 
的 限制 。 

第 二 种 类 型 是 空间 格局 预测 模型 ,用 于 模拟 和 预测 土地 利用 空间 变化 ,具有 强大 的 空 
间 表 达 性 。 预 测 未 来 不 同 条 件 下 的 土地 利用 空间 格局 ,深入 了 解 和 把 握 土地 利用 空间 变化 
过 程 和 机 制 , 较 全 面 模拟 土地 利用 /土地 覆盖 空间 演变 过 程 。 这 方面 的 模型 主要 有 基于 主 
体 的 代理 (agent-based) 模 型 CLUE(CLUE-S) 模 型 .元 胞 自动 机 CA 模型 。 虽 然 空 间 格 局 
预测 模型 可 以 很 好 地 反映 土地 利用 变化 的 复杂 行为 ,解决 土地 利用 的 空间 分 配 问 题 ,但 是 
其 自身 也 存在 局 限 性 ,缺乏 宏观 和 非 空间 因素 考虑 。 

第 三 种 类 型 是 综合 模型 ,即将 数量 预测 模型 和 空间 格局 预测 模型 相 结 合 , 克 服 单一 模 
型 的 局 限 性 。 前 两 种 模型 从 不 同 的 角度 反映 了 区 域 土地 利用 的 数量 和 空间 格局 变化 ,但 在 
实际 应 用 中 仍 有 不 完善 的 地 方 , 并 不 能 全 面 地 反映 区 域 土 地 利用 变化 的 实际 情况 。 例 如 ， 
反映 土地 资源 数量 变化 的 模型 ,对 时 间 变 量 的 处 理 过 于 简单 ; 而 反映 土地 资源 空间 格局 变 
化 的 模型 ,对 于 非 空间 的 因素 考虑 较 少 ,应 用 到 土地 利用 变化 中 的 分 析 意 义 不 明 显 。 土 地 
利用 变化 现象 是 复杂 的 ,数学 模型 在 反映 土地 利用 变化 规律 方面 发 挥 了 不 同 的 积极 作用 ， 
今后 在 深化 土地 利用 变化 研究 的 基础 上 ,我 们 应 从 不 同 的 尺度 多 维 反映 土地 利用 变化 的 规 
律 ,构建 土地 利用 变化 的 综合 模型 ,准确 预测 未 来 土地 利用 演变 的 趋势 。 
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五 、 土 地 可 持续 利用 与 土地 利用 /土地 覆盖 变化 


(一 ) 土地 可 持续 利用 

土地 可 持续 利用 的 思想 源 于 可 持续 发 展 的 思想 。“ 可 持续 发 展 ”一 词 最 早出 现 于 1980 
年 由 国际 自然 保护 同盟 (International Union for Conservation of Nature,IUCN) ,在 世界 野 
生生 物 基金 会 (World Wildlife Fund International, WWF) 的 支持 下 拟定 的 《世界 保护 纲要 》 
(The World Conservation Strategy) 。 随 后 许多 学 术 机 构 和 专家 对 “可 持续 发 展 "进行 定义 ， 
然而 能 够 被 普遍 接受 的 是 由 世界 环境 与 发 展 委员 会 (World Commission on Environment 
and Development, WCED) 于 1987 年 发 表 的 (我 们 共同 的 未 来 ) 的 报告 中 的 定义 ,该 定义 为 : 
“满足 当代 需求 又 不 损害 后 代 满 足 其 未 来 需求 之 能 力 的 发 展 "。 可 持续 发 展 的 实质 是 在 经 
济 发 展 过 程 中 要 兼顾 各 方面 利益 ,协调 发 展 环境 和 经 济 ,其 最 终 目 标 是 要 达到 社会 、 经 济 、 
生态 的 最 佳 综 合 效 益 。 

土地 持续 利用 包括 时 间 和 空间 尺度 上 的 。 在 时 间 上 ,一 种 土地 的 使 用 方式 在 一 段 时 间 
内 能 不 妨碍 社会 经 济 的 发 展 ,并 能 维持 良好 的 生态 环境 ,通常 认为 这 种 土地 利用 方式 是 可 
持续 的 。 在 空间 上 ,土地 的 可 持续 利用 需要 从 生态 、 经 济 和 社会 三 方面 综合 考虑 。 周 诚 等 
(1996) 从 城市 用 地 的 角度 提出 ,土地 资源 可 持续 利用 的 基本 含义 是 : 使 有 限 的 土地 持续 地 
满足 人 们 日 益 增 长 的 需求 ,达到 土地 供求 的 持续 平衡 。 根 据 可 持续 发 展 的 含义 和 土地 持续 
利用 的 时 空 特点 ,可 以 对 土地 可 持续 利用 作 如 下 定义 : 通过 协调 区 域 土地 利用 类 型 的 结构 、 
比例 .空间 分 布 与 当地 自然 特征 和 经 济 发 展 之 间 的 关系 ,使 土地 资源 充分 发 挥 其 生产 与 生 
态 功能 ,以 达到 社会 .经 济 和 生态 的 最 佳 综合 效益 ( 龙 花 楼 等 ,2000) 。 


(二 ) 土地 利用 /土地 覆盖 变化 的 可 持续 性 研究 

可 持续 发 展 是 目前 人 类 的 必然 选择 ,可 以 说 很 少 有 其 他 主题 能 比 人 类 的 可 持续 发 展 更 
为 重要 。 土 地 利用 /土地 覆盖 变化 与 人 类 社会 经 济 的 可 持续 发 展 密切 相关 ,土地 利用 与 土 
地 覆盖 变化 的 可 持续 性 问题 也 十 分 重要 。 这 其 中 主要 包括 : 对 一 定 的 区 域 来 说 ,土地 利用 / 
土地 覆盖 类 型 .结构 的 可 持续 性 ,土地 利用 方式 与 方法 的 可 持续 性 ,土地 利用 与 土地 覆盖 变 
化 过 程 的 可 持续 性 ,以 及 实现 可 持续 土地 利用 的 对 策 与 途径 等 ( 陈 佑 启 等 ,2001) 。 

土地 需求 主要 受 区 域 人 口 增长 .经济 发 展 及 消费 方式 变化 的 影响 ,而 土地 供给 则 受 土 
地 资源 状况 、 经 济 利益 .技术 进步 ,政治 体制 及 土地 政策 等 多 种 因素 的 制约 。 我 国 是 发 展 中 
国家 .是 人 口 大 国 , 不 仅 土地 资源 特别 是 耕地 人 均 占有 量 少 ,而 且 由 于 复杂 的 地 理 环境 背景 
和 历史 原因 ,导致 区 域 性 土地 利用 问题 非常 突出 ( 刘 彦 随 等 ,2001)。 我 们 可 以 通过 对 土地 
利用 /土地 覆盖 的 时 空 特征 分 析 ,探寻 其 驱动 力 机 制 ,再 对 可 持续 士 地 利用 过 程 进行 模拟 预 
测 , 这 有 助 于 加 深 对 自然 ,社会 ,经济 ,土地 利用 之 间 的 相互 作用 的 理解 ,从 而 能 够 更 好 地 进 
行 可 持续 土地 利用 规划 。 
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第 二 节 ”QS 在 城市 土地 利用 规划 中 的 应 用 


一 、 地 理 信息 系统 的 产生 和 应 用 


(一 ) 地 理 信息 系统 的 产生 

地 理 信息 系统 ,简称 GIS(geographic information system) 。20 世纪 四 五 十 年 代 计 算 机 
科学 、 地 图 学 和 航空 摄影 测量 技术 的 发 展 ,人 们 开始 利用 计算 机 汇总 、 处 理 和 分 析 各 种 数 
据 , 并 输出 一 系列 结果 作为 决策 过 程 的 有 用 信息 。20 世纪 50 年 代 末 至 60 年 代 初 ,计算 机 
主要 用 于 手工 难以 做 到 的 空间 数据 的 存储 和 处 理 ,而 计算 机 分 析 地 图 内 容 并 提供 信息 则 是 
从 自然 资源 的 管理 和 土地 规划 任务 开始 的 ,并 在 此 基础 上 诞生 了 世界 上 第 一 个 地 理 信 息 系 
统一 一 加 拿 大 地 理 信息 系统 (CGIS) 。 

该 系统 起 源 于 20 世纪 60 年 代 , 加 拿 大 政府 要 对 全 国 的 土地 资源 进行 调查 ,发 现 这 一 工 
作 需 要 的 人 力 和 时 间 十 分 巨大 。 有 年 轻 的 工作 者 提出 采用 计算 机 来 处 理 地 图 ,该 建议 被 采 
纳 并 赋予 实践 ,加 拿 大 土地 调查 局 建立 了 加 拿 大 地 理 信息 系统 (Canada geographic 
information systemyCGIS) ,以 实现 专题 地 图 的 释 加 和 面积 计算 等 。 到 了 1972 年 ,CGIS 已 
经 全 面 投 入 运行 与 使 用 ,成 为 世界 上 第 一 个 运行 型 的 地 理 信息 系统 。 与 此 同时 ,美国 学 者 
Duane Marble 及 其 同事 ,利用 计算 机 研制 软件 系统 ,分 析 城 市 交通 和 土地 开发 ,并 提出 建立 
地 理 信 息 系统 软件 的 思想 ; 英国 学 者 Terry Coppock 利用 计算 机 分 析 农 业 地 理 数据 ,再 将 
结果 用 手工 绘制 在 地 图 上 。 

20 世纪 70 年 代 是 GIS 理论 发 展 和 技术 探索 的 重要 阶段 。 进 入 80 年 代 ,GIS 商业 化 软 
件 开 始 大 批 出 现 ,GIS 开始 被 大 规模 应 用 推广 。80 年 代 微 型 计算 机 和 远程 通信 设备 的 出 
现 , 为 计算 机 普及 应 用 创造 了 条 件 。 在 系统 软件 方面 ,完全 面向 数据 管理 的 数据 库 管理 系 
统 (DBMS) 通 过 操作 系统 (OS) 管 理 数据 ,系统 软件 和 应 用 软件 工具 得 到 研制 ,数据 处 理 开 
始 和 数学 模型 .模拟 等 决策 工具 结合 。 从 20 世纪 90 年 代 开始 , 随 着 地 理 信息 产业 的 建立 和 
数字 化 信息 产品 的 普及 ,GIS 逐渐 成 为 了 一 个 产业 ,渗透 到 各 行 各 业 乃 至 家 庭 中 ,成 为 人 们 
日 常生 活 和 工作 必 不 可 少 的 一 部 分 。 而 进入 21 世纪 ,在 互联 网 的 推动 下 ,GIS 逐步 走向 大 
众 化 ,其 中 车 辆 导航 和 面向 公众 的 地 图 查询 是 比较 普遍 的 两 个 功能 。 


(二 ) 地 理 信息 系统 的 概念 

GIS 是 一 个 不 断 发 展 的 概念 ,对 于 地 理 信 息 系 统 的 定义 ,目前 没有 统一 的 说 法 。GIS 之 
父 Roger Tomlinson(1996) 最 早 提出 GIS 是 全 方位 分 析 和 操作 地 理 数据 的 数字 系统 。 之 
后 ,许多 学 者 从 不 同 的 角度 对 其 进行 了 定义 ,从 技术 系统 、 应 用 系统 两 个 不 同 的 视角 来 
解析 。 

从 技术 系统 来 看 ,GIS 基于 计算 机 技术 ,可 分 为 四 个 组 成 部 分 : 信息 获取 和 数据 输入 、 
数据 存储 和 管理 .数据 查询 和 分 析 、 成 果 表 达 和 输出 。 数 据 的 存储 .管理 查询、 分 析 是 GIS 
的 独特 之 处 ,可 定义 为 :“ 用 于 采集 、 存 储 、 管 理 . 处 理 、 检 索 、 分 析 和 表达 地 理 空间 数据 的 计 
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算 机 系统 ,是 分 析 和 处 理 海量 地 理 数 据 的 通用 技术 ”( 宋 小 冬 ,2014) 。 王 万 藏 (2013) 从 数据 
库 的 角度 将 GIS 定义 为 : GIS 是 这 样 一 类 数据 库 系统 , 它 的 数据 有 空间 次 序 , 并 且 提 供 一 个 
对 数据 进行 操作 的 集合 ,用 来 回答 对 数据 库 中 空间 实体 的 查询 。 从 工具 箱 角度 的 定义 为 : 
GIS 是 一 组 用 来 采集 存储 查询 、 变 换 和 显示 空间 数据 的 工具 的 集合 。 这 种 定义 强调 GIS 
作为 用 于 处 理 地 理 数据 的 工具 。 

从 应 用 系统 来 看 ,GIS 可 由 六 个 部 分 组 成 : 网络、 硬件、 软件, 数据, 人员、 应 用 过 程 。 可 
进一步 定义 为 :“GIS 由 计算 机 系统 、 地 理 数据 和 用 户 组 成 ,通过 对 地 理 数据 的 集成 .存储 、 
检索 ,操作 和 分 析 , 生 成 并 输出 各 种 地 理 信息 ,从 而 为 土地 利用 、 资 源 评价 与 管理 、 环 境 监 
测 .交通 运输 ,经济 建设 ,城市 规划 以 及 政府 部 门 行政 管理 提供 新 的 支持 ,为 工程 设计 和 规 
划 , 管 理 决策 服务 。” 

目前 ,国内 学 者 更 倾向 于 美国 联邦 数字 地 图 协调 委员 会 关于 GIS 的 定义 :“ 由 计算 机 硬 
件 、 软 件 和 不 同方 法 组 成 的 系统 ,该 系统 设计 用 来 支持 空间 数据 的 采集 ,管理 、 处 理 、 分 析 、 
建 模 和 现实 ,以 便 解 决 复杂 的 规划 和 管理 问题 .在 英美 国家 ,还 有 许多 学 者 提出 GIS 中 的 
“S” 不 仅 是 System( 系统) ,还 包括 Science( 科 学 ) ,直译 过 来 即 地 理 信息 科学 。 意 思 是 ,在 地 
理 信 息 的 认识 ,应 用 领域 不 仅 要 有 信息 系统 技术 ,还 需要 一 门 相 对 独立 的 学 科 , 要 有 自己 特 
定 的 研究 范围 和 理论 体系 。 


(三 ) 地 理 信息 系统 的 应 用 

GIS 的 应 用 范围 十 分 广泛 ,在 最 近 二 十 多 年 的 时 间 里 得 到 了 突飞猛进 的 发 展 ,已 成 为 国 
家 宏观 决策 和 区 域 多 目标 开发 的 重要 技术 工具 ,被 应 用 到 资源 管理 .基础 设施 .规划 设计 、 
土地 管理 等 与 空间 信息 有 密切 关系 的 各 个 方面 。 下 面 对 GIS 的 几 个 主要 应 用 领域 作 简单 
介绍 。 

1. GIS 在 资源 环境 管理 中 的 应 用 

通过 GIS 数据 库存 储 的 各 类 资源 与 环境 数据 ,利用 GIS 统计 、 分 析 等 基本 功能 提供 资 
源 环境 管理 所 需 的 各 种 形式 的 基本 信息 ,并 通过 应 用 模型 的 建立 为 资源 环境 管理 提供 决策 
依据 。 同 时 ,GIS 技术 也 被 用 在 建立 植物 种 类 与 环境 因素 等 信息 系统 中 。 

2. GIS 在 城市 基础 设施 管理 中 的 应 用 

城市 基础 设施 主要 指 城市 的 各 种 管道 (给 排水 煤气 等 ) .道路 交通 、 通 信 网 络 等 。 由 于 
这 些 设施 在 空间 中 的 位 置 可 以 编辑 成 坐标 点 录入 GIS 系统 中 ,这 样 可 以 提高 相关 部 门 对 设 
施 的 管理 效率 。 比 如 ,在 交通 方面 ,相关 应 用 主要 有 路 廊 设 计 ( 通 过 分 析 土 地 利用 图 、 地 形 
图 以 及 现 有 道路 网 等 多 种 空间 数据 , 定 出 公路 最 终 线 向 ) .道路 管理 (主要 是 指 动态 分 段 管 
理 , 在 数据 库 中 记录 道路 的 每 种 属性 的 起 点 到 道路 原点 的 距离 ,并 不 是 真 将 道路 切断 存储 ， 
适合 于 动态 的 分 析 ) 、 流 量 和 路 径 分 析 ( 包 括 道 路 网 络 分 析 和 最 短路 径 寻 找 等 )( 江 彬 等 ， 
2010)。 男 一 方面 ,GIS 还 可 以 在 一 些 紧 急 情 况 下 (比如 设备 维修 ) ,能 够 较 快速 地 找到 故障 
所 处 的 位 置 并 予以 排除 , 既 方便 群众 ,也 可 以 节省 人 力 财力 。 

3. GIS 在 城市 规划 中 的 应 用 

城市 规划 与 管理 涉及 大 量 的 组 成 要 素 , 包 括 资源 、 环 境 、 人 口 交通、 经 济 、 教 育 、 文 化 、 
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金融 等 ,利用 GIS 数据 库 管 理 将 这 些 城市 的 信息 纳入 到 一 个 统一 的 系统 中 ,然后 进行 城市 
和 区 域 多 目标 的 开发 和 规划 。 这 些 功 能 的 实现 是 用 地 理 信息 系统 的 空间 搜索 方法 、 多 种 信 
息 的 释 加 处 理 和 一 系列 分 析 软 件 (回归 分 析 、 模 糊 加 权 评 价 、 各 种 规划 模型 、 系 统 动力 学 模 
型 等 ) 加 以 保证 。 国 外 城市 GIS 已 十 分 普遍 ,我 国 目 前 有 近 500 个 大 小 不 等 的 城市 已 经 建 
立 或 筹建 城市 GIS, 为 提高 城市 管理 水 平和 促进 城市 发 展 打下 坚实 的 基础 。 

4. GIS 在 土地 信息 系统 中 的 应 用 

GIS 早期 就 是 从 土地 信息 系统 的 建立 过 程 中 发 展 起 来 的 ,目前 GIS 软件 的 快速 发 展 对 
土地 信息 系统 的 建立 也 起 到 了 极 大 的 促进 作用 。GIS 在 土地 信息 系统 中 ,主要 是 利用 遥感 
信息 ,通过 GIS 与 遥感 结合 ,在 GIS 支持 下 辅助 土地 利用 信息 提取 ,得 到 相关 的 数据 。 土 地 
利用 信息 系统 中 的 图 形 处 理 、 属 性 数据 查询 .空间 数据 分 析 、 数 据 统计 表格 生成 等 目前 都 有 
了 很 大 的 改进 。 

5. GIS 在 其 他 领域 中 的 应 用 

除了 以 上 方面 ,GIS 还 广泛 应 用 在 灾害 监测 、 医 疗 卫生 、 军 事 和 国防 、 地 质 普查 、 房 地 产 
开发 等 方面 。 


二 、 土地 利用 规划 信息 系统 及 功能 


(一 ) 土地 利用 规划 信息 系统 的 概念 

随 着 电子 信息 事业 的 飞速 发 展 , 各 行 各 业 都 在 采用 高 新 技术 来 实现 本 行业 的 信息 化 管 
理 , 提 升 经 济 效益 ,而 土地 利用 规划 作为 土地 管理 工作 中 重要 的 组 成 部 分 ,也 在 逐步 利用 现 
代 化 信息 技术 来 实现 土地 利用 信息 管理 的 科学 化 、 规 范 化 .实时 化 和 自动 化 。 

土地 利用 规划 信息 系统 是 采用 地 理 信息 系统 技术 构建 起 来 的 一 种 以 土地 资源 与 资产 
管理 为 工作 对 象 的 计算 机 信息 系统 。 它 是 在 计算 机 和 地 理 信息 系统 技术 支持 下 ,在 土地 资 
源 调 查 和 研究 的 基础 上 ,将 与 土地 利用 要 素 有 关 的 数据 以 及 相关 的 社会 经 济 要 素数 据 , 按 
照 空间 分 布 或 地 理 坐标 ,以 一 定格 式 输入 计算 机 ,利用 计算 机 快速 、 便 捷 和 存储 量 大 的 优势 
实现 对 信息 的 分 类 、 检 索 排序、 综合 分 析 等 功能 ,并 根据 专家 的 经 验 和 国家 的 法 规 , 政 策 ， 
进行 地 籍 档案 管理 .土地 分 等 定 级 、 不 动产 评估 ,并 对 国家 土地 政策 的 影响 进行 模拟 等 ,为 
土地 资源 的 开发 利用 提供 查询 、 分 析 、 评 价 、 预 测 和 决策 服务 等 功能 。 

土地 利用 规划 信息 系统 的 运行 包括 资料 的 获取 和 整理 ,储存 和 维护 ,以 及 资料 的 检索 
分 析 和 传输 等 ,可 以 用 来 完成 一 项 主要 分 析 功 能 ,也 可 以 实现 多 功能 共同 分 析 。 该 系统 可 
以 以 成 果 ( 如 地 图 ) 的 形式 ,也 可 以 以 服务 的 形式 提供 上 述 资料 。 它 还 能 提供 以 文字 或 数字 
形式 反映 的 属性 数据 、 以 地 图 显示 的 空间 数据 以 及 反映 现状 的 时 间 数 据 ,这 些 属性 或 文本 
数据 可 以 描述 不 同时 间 \ 不 同 区域 .不 同 地 貌 的 各 种 现象 。 

目前 ,信息 技术 的 迅猛 发 展 对 于 人 类 社会 的 进步 产生 了 巨大 的 推动 作用 ,对 土地 利用 
规划 信息 系统 的 发 展 产 生 了 深远 的 影响 。 新 技术 已 经 极 大 地 改善 了 与 土地 有 关 的 信息 的 
采集 、 处 理 , 储 存 和 发 布 过 程 ; 新 的 测量 和 填 图 技术 ,如 GPS 和 和 到 感 技术 ,可 以 快速 采集 大 
量 的 土地 信息 ; 计算 机 和 Internet 技术 的 发 展 ,解决 了 处 理 、 储 存 和 发 布 大 量 土地 信息 的 技 
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术 问 题 。 采 用 上 述 新 技术 ,各 种 来 源 的 土地 信息 都 可 以 被 整合 在 一 个 土地 利用 信息 系统 
内 ,便于 对 系统 的 土地 利用 信息 的 采集 、 处 理 、 储 存 和 发 布 进行 有 效 的 管理 ,以 满足 管理 者 
对 土地 利用 信息 的 适时 需求 ( 杨 志 毅 ,2007)。 但 是 ,在 土地 利用 规划 信息 系统 方面 ,至 今 沿 
未 形成 一 套 相 对 规范 的 研究 体系 ,对 其 进行 进一步 的 深入 研究 仍然 具有 重要 的 意义 。 


(二 ) 土地 利用 规划 信息 系统 的 目标 

将 土地 利用 规划 的 业务 需求 同 GIS 技术 相 结合 ,建立 基于 地 理 信 息 系统 的 土地 利用 信 
息 系统 ,满足 土地 利用 规划 的 辅助 编制 .规划 管理 和 规划 成 果 的 需要 ,将 日 常 的 流程 化 办 公 
技术 化 、 信 息 化 ,从 而 促进 土地 利用 规划 编制 的 科学 化 .土地 利用 规划 管理 的 信息 化 .土地 
利用 规划 成 果 的 数字 化 ,实现 土地 利用 规划 工作 的 规范 化 。 

1. 资源 清查 

作为 土地 利用 信息 系统 最 基本 的 功能 ,系统 的 主要 任务 是 将 各 种 数据 源 整合 在 一 起 ， 
并 通过 系统 的 统计 和 空间 分 析 功 能 ,按照 多 种 属性 条 件 和 边界 ,进行 多 种 条 件 相互 组 合 形 
式 的 统计 ,并 进行 原始 土地 面貌 的 重 现 。 

2. 城乡 土地 规划 

城乡 规划 中 要 处 理 的 问题 涉及 到 大 量 的 组 成 要 素 , 比 如 经 济 ,社会 人口 能源、 交通 、 
教育 文化 .商业 等 ,针对 城乡 的 不 同性 质 和 不 同 特点 的 问题 ,该 系统 要 将 这 些 数据 信息 整 
合 到 城市 的 同一 系统 中 ,经 过 分 析 处 理 ,进行 城市 和 区 域 多 角度 的 开发 和 规划 ,包括 城镇 土 
地 利用 总 体 规划 、 城 市 建设 用 地 适宜 性 评价 ,城市 道路 交通 用 地 规划 城市 基础 设施 配置 和 
城市 环境 质量 评估 等 。 

3. 地 籍 管理 

地 籍 管 理 是 指 国 家 为 取得 有 关 地 籍 资料 和 为 全 面 研 究 土 地 的 权 届 、 自 然 和 经 济 状况 而 
采取 的 以 地 籍 调查 (测量 ) ,土地 登记 ,土地 统计 和 土地 分 等 定 级 等 为 主要 内 容 的 国家 措施 。 
它 的 对 象 是 作为 自然 资源 和 生产 资料 的 土地 ,地 籍 管理 的 核心 是 土地 的 权 属 问题。 多 用 途 
的 地 籍 管理 也 是 土地 利用 规划 信息 系统 的 重要 功能 之 一 ,地 籍 管理 的 数据 包括 土地 位 置 、 
土地 类 型 .土地 面积 .土地 权 属 ,地价 ,税收 等 ,这 些 土地 的 特征 都 可 能 会 随 着 时 间 而 发 生变 
化 。 我 们 借助 土地 利用 规划 信息 系统 对 数据 进行 统计 和 存储 ,能 够 为 土地 的 科学 管理 和 合 
理 利用 提供 相关 的 依据 ,也 可 作为 土地 法 律 咨询 的 可 靠 手段 。 

4. 灾害 预测 

利用 土地 利用 规划 信息 系统 ,借助 各 感 遥 测 数据 ,可 以 有 效 地 进行 森林 火灾 的 预测 预 
报 、 洪 水 灾情 监测 和 洪水 淹没 损失 的 估算 ,为 抢险 和 防洪 决策 提供 及 时 准确 的 信息 ,为 救灾 
作出 一 定 的 贡献 。 

5. 宏观 决策 

土地 利用 信息 系统 利用 拥有 的 数据 库 , 通 过 一 系列 的 模型 构建 和 比较 分 析 , 为 国家 宏 
观 决 策 提供 科学 的 依据 。 


(三 ) 土地 利用 规划 信息 系统 的 功能 
由 于 土地 利用 规划 的 编制 .审批 和 实施 包含 了 大 量 的 文件 和 空间 数据 ,对 规划 成 果 的 
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管理 又 有 时 效 性 的 要 求 ,所 以 运用 GIS 技术 进行 管理 十 分 的 必要 。 土 地 利用 规划 信息 系统 
是 地 理 信息 系统 在 土地 利用 规划 中 应 用 的 一 个 专题 子 系统 ,一 个 适用 的 土地 利用 规划 信息 
系统 通常 具有 空间 数据 库 的 构建 空间 数据 的 处 理 和 分 析 、 数 据 库 管 理 、 显 示 和 绘图 输出 等 
功能 。 

1. 建立 空间 数据 库 

土地 利用 规划 是 指 在 土地 利用 的 过 程 中 ,为 达到 一 定 的 目标 ,对 各 类 用 地 的 结构 和 布 
局 进行 调整 或 配置 的 长 期 计划 ,而 土地 利用 规划 及 管理 要 依据 社会 经 济 信 息 、 土 地 现状 信 
息 等 相关 数据 。 由 此 可 见 , 地 理 信 息 系统 在 土地 利用 规划 管理 中 具有 十 分 重要 的 作用 。 土 
地 利用 规划 信息 系统 在 GIS 技术 的 支持 下 ,按照 地 理 坐 标 或 特定 的 地 理 范围 ,收集 图 形 、 图 
像 和 文字 资料 ,通过 有 关 的 量化 工具 (数字 化 仪 .扫描 机 和 交互 终端 ) 和 介质 (磁带 、 磁 盘 和 
磁 鼓 ) ,将 地 理 要 素 的 点 , 线 、 面 图 形 转化 为 计算 机 能 够 接收 的 数字 形式 ,同时 进行 编辑 、 检 
查 并 输入 系统 ,建立 多 种 地 理 空间 数据 库 和 属性 数据 库 。 

2. 图 形 显 示 、 编 辑 

在 空间 数据 库 的 基础 上 ,GIS 可 将 各 种 空间 数据 直观 而 有 效 地 显示 出 来 ,并 可 根据 空间 
要 素 的 动态 变化 对 空间 数据 进行 人 机 交互 式 地 编辑 、 修 改 , 以 实时 地 反映 当前 区 域 的 真实 
情况 。GIS 的 显示 与 编辑 功能 ,使 得 土地 利用 规划 专家 能 及 时 了 解 区 域 的 真实 情况 并 在 此 
基础 上 进行 更 加 科学 ,合理 的 土地 利用 规划 。 各 种 空间 数据 的 释 加 、 实 时 显示 有 效 提高 了 
土地 利用 规划 成 果 的 直观 性 ; 土地 利用 规划 审批 工作 者 可 以 在 图 上 直观 查看 项 目 用 地 的 实 
际 情况 ,不 必 像 以 前 那样 需要 耗费 时 间 翻 找 需要 的 纸 质 项 目 资料 ,因而 可 以 大 大 提高 工作 
效率 。 

3， 空 间 数 据 的 分 析 

GIS 的 空间 分 析 功 能 是 GIS 区 别 于 其 他 计算 机 系统 的 主要 标志 。 土 地 利用 信息 系统 
涉及 GIS 的 多 种 空间 分 析 功 能 ,它们 与 各 种 专业 模型 结合 起 来 发 挥 的 作用 更 广泛 更 深入 。 
在 土地 利用 信息 空间 数据 库 的 支撑 下 ,将 GIS 众多 的 空间 分 析 工 具 与 土地 利用 规划 专业 模 
型 相 结 合 ,为 土地 利用 规划 编制 提供 辅助 规划 功能 ,促使 土地 利用 规划 逐步 向 定量 与 定性 
相 结合 的 方向 发 展 , 可 为 实现 科学 ,快速 的 土地 利用 规划 编制 创造 有 利 条 件 。 

4. 土地 利用 规划 专题 制图 

专题 地 图 可 以 围绕 土地 利用 的 主题 ,适合 某 种 特定 的 需要 而 制作 。 可 按照 一 定 的 行政 
单位 生成 多 种 比例 尺 的 各 级 土地 利用 规划 现状 图 、 规 划 图 等 。 可 以 使 从 前 的 大 量规 划 工 
作 , 尤 其 是 机 械 性 重复 劳动 的 图 件 出 图 能 够 应 用 计算 机 辅助 完成 ,大 大 提高 了 工作 效率 。 
土地 利用 规划 专题 制图 正在 日 渐 趋 于 统一 ,形成 一 定 惯例 或 规范 ,也 有 一 定 的 通用 性 。 


三 、 土 地 利用 规划 信息 数据 库 管理 系统 


土地 利用 规划 信息 系统 是 以 土地 为 核心 ,利用 地 理 信息 系统 的 技术 将 土地 的 数据 整合 
起 来 ,并 以 数据 流 的 方式 在 信息 系统 中 构成 一 个 复杂 而 有 序 的 整体 ,这 个 整体 称 为 数据 库 
系统 。 而 土地 利用 信息 是 集 空间 、 经 济 、 资 源 属性 于 一 体 的 数据 ,它们 以 信息 载体 一 一 数据 
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的 形式 存储 在 计算 机 系统 中 形成 数据 库 系 统 ,再 通过 数据 库 管理 系统 来 实现 各 种 数据 的 空 
间 分 析 。 


(一 ) 数据 库 和 数据 库 管理 系统 

1. 数据 库 

数据 库 是 计算 机 信息 系统 的 基础 和 核心 。 数 据 库 实质 是 一 个 所 有 存储 在 计算 机 中 的 
相关 数据 所 构成 的 集合 ,其 基本 思想 是 对 所 有 的 数据 实行 统一 、 集 中 ,独立 的 管理 ,数据 独 
立 于 应 用 程序 而 存在 ,并 以 最 小 的 存储 代价 和 灵活 性 供 各 类 不 同 的 用 户 共 享 使 用 。 数 据 库 
与 传统 的 文件 管理 方法 相 比 ,具有 很 强 的 优越 性 ,不 仅 能 海量 地 存储 相关 的 数据 ,还 能 随时 
进行 检索 与 分 析 , 并 支持 相关 的 应 用 。 在 规划 编制 的 过 程 中 ,通过 数据 库 的 建立 ,实现 土地 
利用 规划 中 海量 数据 的 存储 和 管理 ,能 够 方便 快速 地 对 属性 数据 进行 查询 检索 ,并 且 实现 
对 空间 数据 的 操作 、 分 析 和 显示 ,这 正 是 基于 GIS 构建 土地 利用 规划 数据 库 的 优势 所 在 。 

2. 数据 库 管理 系统 

20 世纪 60 年 代 后 期 ,数据 量 大 查询 要 求 高 的 应 用 系统 越 来 越 多 ,出 现 了 管理 大 数据 
量 的 通用 软件 一 一 数据 库 管理 系统 (database management system,DBMS) , 它 的 出 现 使 得 
应 用 程序 和 数据 库 相 对 独立 。 数 据 库 可 以 看 成 是 文件 的 集合 ,集中 存储 了 大 量 的 应 用 数 
据 。 但 是 数据 库 管理 系统 则 对 这 些 数据 进行 统一 的 管理 ,是 建立 在 操作 系统 的 基础 上 的 。 

数据 库 管 理 系统 通常 由 三 部 分 组 成 ,语言 ,数据库 管理 控制 程序 和 数据 库 服务 程序 ( 王 
万 茂 ,2013)。 语 言 就 是 指令 的 意思 ,用 来 定义 和 使 用 数据 库 , 也 支持 用 户 对 这 些 指令 进行 
二 次 开发 和 定义 ; 数据 库 管 理 控制 程序 用 来 负责 数据 库 系 统 运 行 时 程序 的 控制 和 管理 ; 数 
据 库 服务 程序 是 指 在 数据 库 的 建立 过 程 和 维护 中 使 用 的 程序 。 

数据 库 管理 系统 对 数据 库 进行 统一 管理 ,不 但 具备 查询 、 输 入 、 删 除 、 标 注 等 方面 的 一 
般 功 能 ,还 具有 以 下 特点 : 数据 结构 化 。 数 据 库 内 部 ,数据 结构 统一 ,不 同 的 数据 之 间 可 
以 建立 联系 ,进行 分 析 。 四 数据 宛 余 小 。 数 据 的 共享 意味 着 数据 可 以 被 多 个 用 户 、 多 个 应 
用 程序 共享 使 用 ,可 以 大 大 减 小 数据 元 余 , 节 约 存储 空间 ,避免 数据 之 间 的 不 相 容 性 与 不 一 
致 性 。 四 数据 独立 性 高 。 数 据 独 立 性 包括 数据 的 物理 独立 性 和 逻辑 独立 性 。 当 存储 数据 
的 物理 位 置 和 数据 的 逻辑 结构 发 生 局 部 变化 时 .应 用 程序 是 可 以 保持 不 变 的 ,从 而 简化 了 
应 用 程序 的 编制 ,大 大 减少 了 应 用 程序 的 维护 和 修改 。 数 据 与 程序 的 独立 , 反 过 来 ,对 应 用 
程序 的 改变 ,一般 不 会 影响 数据 库 的 内 部 结构 。 田 数据 由 DBMS 统一 管理 和 控制 。 数 据 库 
是 由 多 个 用 户 共 享 的 ,数据 库 管理 系统 还 要 提供 其 他 的 管理 ,控制 功能 ,如 权限 控制 ,可 以 
防止 不 正常 的 数据 读 取 、 删 除 和 更 改 ; 数据 的 完整 性 检查 ,由 于 数据 的 来 源 途 径 多 元 化 , 原 
始 数据 的 逻辑 经 常会 出 现 差 错 , 这 时 候 数 据 库 管 理 系统 就 会 进行 一 定 的 检查 , 减 小 犯错 的 
概率 ; 当 计算 机 或 者 操作 人 员 出 现 错误 时 ,系统 具有 一 定 的 恢复 数据 、 抗 破坏 能 力 。 数 据 库 
系统 是 由 数据 库 管理 系统 ,数据 库 , 相 应 的 计算 机 硬件 .软件 平台 ,数据库 管 理 员 等 共同 组 
成 的 一 个 运行 系统 。 


(二 ) 土地 利用 规划 数据 库 系 统 
由 于 编制 土地 利用 规划 所 需 的 资料 涉及 各 个 领域 ,在 各 个 不 同 的 应 用 部 门 存 在 一 定 的 
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差异 性 ,很 难 对 它们 进行 统一 的 管理 ,建立 一 个 基础 的 数据 库 来 统一 规划 这 些 资 料 是 十 分 
必要 的 。 土 地 利用 规划 数据 库 就 是 一 种 空间 数据 库 , 它 存储 了 土地 利用 现状 中 现状 数据 和 
土地 利用 规划 成 果 数据 ,形成 第 一 手电 子 信息 资料 ,并 通过 数据 库 系统 对 这 些 数据 进行 统 
一 的 管理 .分 析 和 查询 等 操作 ,为 土地 管理 部 门 的 工作 人 员 提 供 决策 支持 服务 。 

土地 利用 信息 系统 的 核心 是 土地 ,利用 现代 计算 机 技术 将 土地 要 素 信 息 有 机 地 集合 在 
一 起 ,并 以 数据 流 的 方式 在 信息 系统 中 构成 了 一 个 复杂 而 有 序 的 整体 。 土 地 利用 信息 系统 
使 用 和 管理 的 数据 包括 空间 数据 和 相关 的 属性 数据 。 对 土地 管理 来 说 ,土地 利用 数据 的 一 
些 其 他 特征 也 具有 重要 意义 。 土 地 利用 数据 的 准确 程度 在 严格 保护 耕地 、 推 进 节约 集约 用 
地 和 促进 经 济 社会 发 展 方面 具有 重要 作用 。 土 地 利用 数据 的 法 律 效 应 对 土地 利用 数据 时 
间 上 的 连续 性 也 提出 了 特殊 的 要 求 。 土 地 利用 数据 的 这 些 特 点 决定 了 土地 利用 数据 库 内 
容 的 建设 是 土地 利用 信息 系统 建设 过 程 中 最 为 复杂 和 最 耗费 人 力 物 力 的 过 程 , 在 土地 利用 
信息 系统 建设 中 具有 重要 地 位 。 

依据 土地 利用 规划 业务 的 分 析 , 可 以 将 规划 业务 设计 的 数据 大 体 上 分 为 以 下 两 类 : 
中 主要 指 土 地 利用 的 图 形 数 据 、 属 性 数据 和 土地 利用 规划 的 成 果 , 包 括 历 年 人 口 的 数据 、 土 
地 利用 现状 数据 、 土 地 利用 总 体 规划 数据 、 基 本 农田 数据 、 各 种 用 地 指标 数据 ,以 及 规划 的 
专题 报告 和 相关 图 表 等 数据 ; @ 规 划 实 施 数 据 主要 包括 土地 利用 总 体 规划 实施 日 常 办 公 的 
基本 信息 ,如 建设 项 目 用 地 预审 及 审批 的 相关 信息 (项 目 信 息 、 项 目 图 件 、 审 批 信息 ) 土地 
利用 年 度 计划 管理 信息 等 。 

(三 ) 数据 库 模 型 

随 着 科学 技术 的 不 断 进步 ,目前 数据 库 技 术 也 越 来 越 成 熟 。 数 据 库 技术 产生 于 20 世纪 
60 年 代 中 期 ,是 数据 管理 的 最 新 技术 ,是 计算 机 科学 的 重要 分 支 , 它 的 出 现 极 大 地 促进 了 计 
算 机 在 各 行 各 业 的 应 用 。 数 据 库 模型 是 用 概括 、 抽 象 的 方式 表示 现实 世界 ,这 种 抽象 化 的 
过 程 就 是 建立 实体 模型 的 过 程 ,帮助 人 们 去 控制 与 之 相关 的 事物 。 所 谓 数据 模型 ,就 是 表 
达 实 体 和 实体 之 间 的 联系 形式 , 它 是 衡量 数据 库 能 力 强 弱 的 标志 之 一 。 数 据 库 模型 一 般 具 
有 两 种 描述 功能 : 数据 内 容 的 表述 功能 和 数据 之 间 联 系 的 描述 功能 ( 王 万 藏 ,2013)。 数 据 
库 模型 经 过 不 断 更 新 和 演变 ,目前 的 数据 库 领 域 中 应 用 较 多 的 有 三 种 模型 : 层次 模型 
(hierarchical model)、 网 状 模型 Cnetwork model) 和 关系 模型 (relational model) 。 

1. 层次 模型 

1969 年 IBM 公司 研制 了 基于 层次 模型 数据 库 管理 系统 IMS(information management 
system)，IMS 作为 层次 型 数据 库 管 理 系 统 的 代表 标志 着 数据 库 及 相关 技术 的 诞生 。 层 次 
模型 是 按照 层次 结构 来 组 织 数据 的 ,也 称 为 树 形 结构 ,用 来 表示 实体 及 其 之 间 的 联系 , 树 中 
每 一 个 节点 代表 一 个 记录 的 实体 类 型 , 树 状 结构 表示 实体 类 型 之 间 的 联系 。 这 些 节点 应 该 
满足 以 下 两 点 : 有 且 仅 有 一 个 节点 ,无 父 节 点 ,此 节点 为 树 的 根 ,也 称 根 节点 ; 其 他 节点 有 
且 仅 有 一 个 父 节点 ,在 层次 模型 中 , 根 节点 在 最 上 层 ,其 他 节点 由 上 一 层 的 节点 作为 父 节 
点 ,这 些 节点 则 是 父 节点 的 子 节点 。 

2. 网 状 模 型 

20 世纪 60 年 代 到 70 年 代 初 ,网 状 数据 模型 蔡 代 了 层次 数据 模型 。 由 于 IMS 是 将 数据 
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组 织 成 层次 的 形式 来 管理 ,有 很 大 的 局 限 性 。 为 了 试图 克服 这 种 局 限 性 ,美国 数据 库 系统 
语言 协会 CODASYL (conference on data system language) 下 属 的 数据 库 任务 组 DBTG 
(database task group) 对 数据 库 的 方法 和 技术 进行 了 系统 研究 ,在 报告 中 确定 并 建立 了 数 
据 库 系 统 的 许多 基本 概念 ,方法 和 技术 ,报告 成 为 网 状 数据 模型 的 典型 技术 代表 , 它 葛 定 了 
数据 库 发 展 的 基础 ,并 有 着 深远 的 影响 。 

网 状 模型 是 基于 图 来 组 织 数据 的 ,对 数据 的 访问 和 操纵 需要 遍历 数据 链 来 完成 。 实 际 
上 是 用 网 络 结构 来 表示 实体 类 型 及 其 实体 之 问 联系 的 模型 ,形成 一 张 网 状 图 ,与 层次 模型 
相 比 ,大 大 压缩 了 数据 的 存储 量 。 网 状 模型 的 数据 结构 主要 有 以 下 两 个 特征 : 允许 一 个 
以 上 的 节点 无 双亲 ; @ 一 个 节点 可 以 有 多 于 一 个 的 双亲 。 这 种 模型 是 一 种 可 以 灵活 地 描述 
事物 及 其 之 间 关 系 的 数据 库 模 型 ,但 是 这 种 有 效 的 实现 方式 对 系统 使 用 者 提出 了 很 高 的 要 
求 ,因此 阻碍 了 系统 的 推广 应 用 。 

3. 关系 模型 

关系 型 数据 库 是 由 美国 IBM 公司 的 Ecodd 提出 的 ,他 黄 定 了 关系 型 数据 库 的 理论 基 
础 。 关 系 模 型 是 建立 在 关系 代数 基础 上 的 , 它 把 数据 看 成 关系 的 集合 ,是 将 数据 的 多 辑 结 
构 归 为 满足 一 定 关系 的 二 维 关系 表 形 式 。 关 系 模型 采用 二 维 表 状 数据 结构 ,用 表格 数据 来 
表示 实体 和 实体 间 的 联系 , 表 中 的 行 称 为 元 组 ,元 组 的 每 一 分 量 都 是 不 可 再 分 的 数据 项 ,和 
文件 的 记录 相似 ,任意 两 行 不 能 完全 相同 ; 表 中 的 列 有 自己 的 命名 , 称 属性 ,不 同 的 列 有 不 
同 的 名 字 , 但 不 同 的 列 出 自 同 一 个 值 域 中 ; 文件 方式 称 字段 ; 一 个 表 就 是 一 个 关系 ,一 系列 
的 二 维 表 组 成 数据 库 , 即 关系 数据 库 是 一 系列 关系 的 集合 。 

与 层次 模型 和 网 状 模型 相 比 ,关系 模型 具有 多 方面 的 优势 : 四 概念 简单 .数据 结构 单 
一 。 以 二 维 表 为 基础 ,简洁 而 灵活 , 非 专业 人 员 也 容易 理解 。@@ 使 用 方便 。 用 户 不 需要 了 
解 软件 内 部 细节 ,可 以 很 快 学 会 。@ 功 能 较 强 。 用 简单 的 表 就 能 表示 客观 事物 、 现 实 世界 ， 
适应 面 较 广 。@ 数 据 独 立 性 高 。 表 、 列 \ 行 的 增加 减少 ,属性 值 的 更 新 ,对 原 有 应 用 带 来 的 
影响 有 限 ,不同 应 用 之 间 相 互 干扰 较 弱 。 关 系 模型 也 有 缺点 : 中 面 对 复杂 的 查询 ,效率 较 
低 ; @ 对 于 复杂 事物 的 表述 能 力 较 弱 。 

因此 ,目前 绝 大 多 数 数据 库 系 统 的 数据 模型 ,都 是 采用 关系 数据 模型 ,但 是 关系 型 数据 
库 产生 的 时 间 较 早 , 只 是 一 种 适合 于 对 简单 数据 进行 存储 处 理 的 技术 ,存在 很 多 局 限 性 。 
随 着 Internet 的 发 展 ,多 种 复杂 数据 的 使 用 ,这 种 简单 二 维 模型 的 关系 型 数据 库 对 于 应 付 各 
类 复杂 的 应 用 已 经 有 点 吃力 。 如 今 , 也 有 更 多 的 研究 者 继续 对 数据 库 模 型 进行 不 断 探索 和 
深化 。 


、GIS 在 城市 土地 利用 规划 中 的 应 用 


基于 地 理 信息 系统 的 土地 利用 规划 信息 系统 ,提供 了 大 量 的 空间 数据 ,信息 的 存储 、 查 
询 ,检索 和 制图 都 能 方便 快捷 的 实现 ,为 土地 利用 规划 提供 了 新 的 平台 。 土 地 利用 规划 是 
通过 土地 适宜 性 评价 及 对 不 同 评价 结果 的 比较 ,阐明 现 有 土地 利用 方式 是 否 合适 ,并 在 此 
基础 上 寻求 土地 持久 利用 的 最 佳 方式 与 结构 。 
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土地 规划 模型 库 的 研制 是 土地 规划 信息 系统 建立 的 核心 内 容 ,包括 土地 利用 现状 的 分 
析 评 价 模型 .土地 利用 位 置 的 选择 模型 .土地 适宜 性 评价 模型 .土地 利用 结构 的 优化 模型 、 
土地 质量 评价 模型 ,土地 利用 动态 监测 模型 .土地 利用 综合 效益 分 析 模 型 等 。 下 面 对 几 个 
常用 的 模型 进行 简单 介绍 。 


(一 ) 土地 适宜 性 分 析 

基于 GIS 的 土地 适宜 性 评价 方法 的 发 展 经 历 了 简单 的 三 加 分 析 、 多 指标 分 析 到 人 工 智 
能 .多 种 方法 综合 等 过 程 。 而 评价 指标 的 选取 和 标准 化 ` 权 重 的 确定 以 及 如 何 确定 ,一 直 是 
土地 评价 方法 研究 的 关键 点 。 在 运用 GIS 进行 土地 适宜 性 评价 的 过 程 中 ,为 了 评价 的 科学 
性 ,准确 地 评价 区 域 土地 生产 潜力 ,处 理 好 土地 利用 与 保护 及 人 地 关系 、 社 会 发 展 的 矛盾 ， 
GIS 的 开发 与 研究 已 经 成 为 适宜 性 评价 的 主流 发 展 趋势 。 土 地 适宜 性 分 析 主 要 分 为 以 下 几 
个 步骤 : 

1. 建立 评价 的 数据 库 基础 

首先 要 将 数据 信息 录入 GIS, 包 括 一 些 数字 化 的 地 图 ,依据 既定 的 精度 整理 各 因素 图 ， 
将 收集 的 工作 用 图 通过 扫描 仪 扫 描 到 计算 机 得 到 栅 格 数据 ,再 将 扫描 的 栅 格 数据 利用 
MAPGIS 软件 经 人 工 矢 量化 为 矢量 数据 ,录入 各 相关 要 素 的 属性 ,制作 因素 图 ,并 在 图 上 标 
上 所 需 的 图 名 、 图 例 \ 注 记 等 要 素 ,建立 数字 化 的 因素 底 图 。 

2. 土地 适宜 性 的 评价 因素 

选择 合适 的 评价 因素 是 建立 土地 适宜 性 体系 的 重要 组 成 部 分 ,直接 影响 本 次 土地 适宜 
性 评价 结果 的 科学 性 和 准确 性 。 一 般 根据 以 下 几 个 方面 来 考虑 评价 因素 : 

(1) 根据 研究 区 域 的 自然 条 件 和 社会 经 济 特征 来 进行 选择 ; 

(2) 依据 各 因素 因子 的 相关 性 原则 ,具体 应 根据 研究 区 域 特点 来 选择 ,确定 主导 因子 ， 
考虑 各 个 因子 的 限制 性 大 小 ; 

(3) 依据 供 选 因子 的 稳定 程度 来 选择 ,所 选 的 各 因子 既 能 提供 体现 研究 区 域 的 分 布 特 
点 ,又 在 一 定时 期 内 相对 稳定 ,并且 在 相应 的 时 期 内 变化 较 小 ; 

(4) 依据 收集 获取 的 有 关 图 件 ,文字 报告 数据 资料 的 可 能 性 、 准 确 性 .科学 性 。 

3. 评价 因素 的 权重 

土地 评价 因素 对 于 评价 中 的 相关 用 途 的 影响 程度 是 不 同 的 ,这 种 影响 的 重要 程度 要 用 
权重 来 进行 定量 的 表示 。 用 一 个 统一 的 数学 方程 式 来 计算 各 因素 的 权重 是 不 可 能 的 ,因为 
因素 权重 的 确定 有 相当 大 的 主观 成 分 。 我 们 可 以 采用 计算 机 中 的 特 尔 斐 法 、 排 序 法 、 层 次 
分 析 法 等 来 确定 各 因素 的 权重 值 ,权重 值 越 大 ,因素 对 研究 对 象 的 影响 也 就 越 大 。 

4. 土地 评价 信息 系统 的 建立 

土地 评价 信息 系统 由 计算 机 软 硬 件 系 统 组 成 ,其 中 包括 数据 库 和 方法 库 。 数 据 库 包括 
点 线 面 实体 数据 和 属性 数据 。 方 法 库 一 般 包括 : 数据 处 理 软 件 ,完成 土地 评价 因素 原始 图 
形 或 数据 的 转换 ; 空间 分 析 软 件 , 利 用 释 园 分 析 和 分 类 分 析 来 计算 土地 评价 单元 的 分 值 。 

5. 划分 土地 单元 适宜 性 等 级 

根据 所 选 评价 因素 的 分 值 乘 上 各 自 因素 所 占 的 权重 ,得 到 综合 分 值 , 最 后 再 利用 统计 
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软件 进行 适宜 性 等 级 的 划分 。 


(二 ) 土地 利用 位 置 的 选择 

土地 利用 位 置 的 选择 是 按照 规定 的 标准 ,通过 空间 分 析 的 方法 ,确定 场 址 .电站 、 管 线 
等 的 最 佳 位 置 或 路 径 , 主 要 包括 以 下 几 个 阶段 : 数据 准备 阶段 。 同 上 文 所 述 ,将 土地 的 一 
些 属性 和 信息 进行 整合 ,构建 空间 数据 库 。@ 影 响 因 子 研究 阶段 。 选 择 对 土地 利用 位 置 产 
生 影 响 的 因素 ,位 置 选择 的 标准 一 般 包 括 环境 .工程 和 经 济 三 个 方面 。 首 先 考 虑 的 是 环境 
方面 ,如 城镇 .森林 公园 对 电厂 的 位 置 有 限制 ,将 明显 不 符合 要 求 的 位 置 排 除 在 外 ,判断 出 
一 般 合适 的 位 置 ; 其 次 考虑 工程 标准 ,包括 地 形 条 件 ,气候 因素 .生态 特点 等 ; 最 后 是 经 济 
因素 ,包括 开发 成 本 、 水 源 供应 \、 铁 路 支线 ,煤炭 运输 都 对 电厂 的 建设 运营 费用 有 影响 。 从 
筛选 出 的 优先 考虑 位 置 ,通过 详细 的 工程 和 环境 综合 论证 , 选 出 1 一 3 个 最 佳 的 选 址 方案 。 
图 综合 因子 评价 阶段 。 按 照 工程 和 经 济 可 行 性 的 要 求 ,建立 选 址 条 件 的 标准 和 算法 ,根据 
各 个 因子 进行 综合 影响 的 评价 。@ 位 置 选 择 分 析 阶 段 。 进 行 实际 位 置 的 选择 ,并 对 结果 进 
行 分 析 评 价 。 

(人 三) 土地 利用 结构 的 优化 

土地 利用 结构 的 优化 是 指 通过 一 定 方法 使 未 来 土地 利用 取得 良好 经 济 . 社 会 和 生态 效 
益 的 最 佳 土地 利用 结构 ,现行 土地 利用 规划 编制 中 常见 的 方法 有 综合 平衡 法 .灰色 线 性 法 
等 。 土 地 利用 空间 优化 布局 是 在 现状 基础 上 调整 趋 优 的 过 程 , 现 状 的 准确 与 否 直接 关系 到 
空间 布局 优化 的 质量 ,其 基本 步骤 如 下 : 四 进行 土地 利用 现状 变更 调查 。 利 用 地 区 遥感 影 
像 资料 ( 航 片 卫 片 ) .土地 利用 现状 图 、 地 形 图 等 相关 图 件 ,及 地 区 自然 和 社会 经 济 统 计 资 
料 .调查 资料 ,运用 遥感 专用 软件 进行 室内 解 译 和 判读 ,并 根据 精度 和 效果 进行 室外 补 测 ， 
补 测 时 可 利用 GPS 技术 进行 精确 定位 。@ 进 行 土地 资源 适宜 性 评价 ,绘制 土地 资源 质量 分 
布 图 。@ 将 土地 利用 现状 图 、 土 地 资源 质量 分 布 图 和 土地 利用 结构 优化 图 全 加 ,进行 土地 
利用 空间 布局 优化 。 
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1. 尝试 利用 LUCC 的 方法 对 某 一 城市 的 土地 利用 结构 的 动态 变化 进行 分 析 。 
2. 通过 土地 利用 变化 方向 分 析 的 方法 ,建立 土地 利用 变化 矩阵 ,对 某 一 地 区 的 土地 利 
用 时 空 变化 特征 进行 分 析 。 


第 五 章 ”国内 外 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 


他 山 之 石 , 可 以 攻 玉 。 本 章 选取 了 四 个 具有 代表 意义 的 国家 /地 区 作为 研究 对 象 : 美 
国 、 英 国 . 中 国 香港 和 新 加 坡 ,介绍 其 土地 利用 的 开发 控制 体系 。 美 国 与 中 国 的 国土 面积 相 
近 , 市 场 经 济 发 达 , 土 地 利用 规划 的 理论 与 实践 均 较 为 成 熟 。 英 国 是 现代 城市 规划 的 发 源 
地 ,由 于 较 高 的 人 口 密度 和 政府 干预 的 传统 ,对 我 国 的 城市 规划 体系 影响 很 大 。 中 国 香港 
和 新 加 坡 是 土地 高 效 利 用 的 典型 案例 ,其 土地 容量 有 限 , 但 是 均 通 过 高 效 的 土地 利用 规划 
与 开发 控制 体系 支撑 城市 的 可 持续 发 展 , 具 有 十 分 重要 的 借鉴 意义 。 本 章 从 背景 概述 、 土 
地 利用 规划 的 层次 和 土地 开发 控制 体系 三 个 方面 .分 别 对 这 四 个 国家 /地 区 进行 介绍 。 
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一 、 背 景 概述 

(一 ) 历史 概况 

19 世纪 之 前 ,美国 的 城市 发 展 缺少 规划 控制 ,城市 在 发 展 过 程 中 出 现 了 拥挤 、 环 境 条 件 
差 ,灾害 频繁 和 风貌 无 序 等 问题 。 这 些 城 市 问题 一 定 程度 上 促进 了 一 系列 的 规划 改革 运动 
的 发 展 , 如 卫生 改革 住房 改革 运动 等 。 其 中 ,由 1893 年 哥伦比亚 博览 会 (Columbian 
Exposition) 所 引发 的 城市 美化 运动 ,既是 过 去 各 项 改革 运动 的 集大成 者 ,也 是 美国 现代 城 
市 规划 的 开拓 者 ( 孙 施 文 ,1999) 。1909 年 的 芝加哥 总 体 规划 标志 着 美国 的 城市 规划 工作 正 
式 开始 。 其 作用 有 二 : 一 是 为 了 用 城市 建设 来 炫 粮 其 成 就 ,同时 促进 城市 经 济 的 发 展 ; 二 
是 试图 以 政府 有 限 的 介入 来 协调 对 土地 资源 的 使 用 ,控制 土地 投机 等 资本 主义 市 场 的 自发 
倾向 ( 张 庭 伟 ,1996)。 

1916 年 纽约 区 划 法 律 的 颁布 ,标志 着 规划 法 律 体系 的 建立 。 到 1926 年 ,区 划 法 在 美国 
基本 普及 ,大 多 数 城市 都 制定 了 自己 的 区 划 法 规 。 从 有 利于 经 济 发 展 的 角度 出 发 ,美国 的 
商业 部 (Department of Commerce) 推 动 了 两 部 法 案 的 出 台 , 即 1922 年 的 ( 州 分 区 规划 授权 
法 案 标准 》(Standard State Zoning Enabling Act) 和 1928 年 的 《城市 规划 授权 法 案 标准 》 
(Standard City Planning Enabling Act)。 这 两 个 法 案 赋 予 各 州 授予 地 方 政府 规划 的 权力 ，、 
并 且 提 供 了 可 参考 的 立法 模式 。 法 案 肯定 了 总 体 规 划 与 分 区 规划 的 合法 地 位 。 

从 20 世纪 30 年 代 大 萧条 时 期 开始 ,联邦 政府 才 开始 真正 介入 州 和 地 方 的 规划 活动 。 
联邦 政府 设立 专项 基金 ,资助 州 和 地 方 政 府 建立 相应 的 规划 部 门 和 开展 一 系列 规划 活动 。 
例如 ,联邦 政府 资助 地 方 和 州 的 规划 工作 开展 、 州 际 高 速 公路 系统 规划 ,创立 国家 资源 规划 
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委员 会 (National Resources Planning Board) ,以 及 开展 了 田纳西 流域 规划 等 大 量 的 区 域 规 
划 工 作 , 进 一 步 推 动 了 城市 规划 的 发 展 ( 孙 施文 ,1999)。 

“二 战 " 过 后 ,美国 的 城市 改造 运动 医 过 开展 。 从 清理 贫民 写 到 住房 改造 计划 , 均 旨 在 
为 战 后 的 城市 居住 生活 环境 提供 良好 的 条 件 。 在 此 过 程 中 ,联邦 政府 扮演 了 重要 的 角色 ， 
地 方 政府 需要 编制 相应 的 综合 规划 来 向 联邦 政府 申请 资助 ,这 进一步 强化 了 联邦 政府 在 地 
方 规划 编制 中 的 作用 。 在 美国 人 口 增长 .环境 保护 意识 日 益 强化 .郊区 化 等 因素 的 影响 下 ， 
20 世纪 60 年 代 后 期 ,出 现 了 新 的 规划 领域 一 一 增长 控制 和 增长 管理 。 此 外 , 随 着 环境 问题 
日 益 受 到 关注 ,从 事 传统 土地 利用 规划 的 机 构 越 来 越 重视 环境 保护 与 污染 治理 问题 ,从 而 
促进 了 环境 规划 的 发 展 。 


(二 ) 法 律 体系 

美国 采用 的 是 联邦 政府 与 州 政府 分 级 而 治 的 政体 。 与 之 对 应 ,联邦 与 各 州 均 自 成 法 律 
体系 。 美国 宪法 分 为 联邦 宪法 与 州 宪法 ,联邦 宪法 主要 规定 联邦 政府 与 州 政府 的 权力 范 
围 ,未 涉及 州 以 及 州 以 下 各 级 地 方 政 府 的 权力 分 配 。 与 西方 其 他 民主 国家 相 比 ,美国 各 州 
政府 对 地 方 的 影响 比 联邦 政府 相对 要 强 。 各 州 有 自己 的 宪法 、 宪 章 和 法 规 ,地 方 政 府 是 各 
州 通过 立法 产生 的 ,其 权利 也 由 立法 赋予 。 以 上 内 容 对 我 们 理解 美国 的 规划 法 规 体系 十 分 
重要 。 

1. 联邦 法 律 

根据 美国 宪法 ,土地 使 用 的 管理 权 属 于 地 方 政 府 。 联 邦 政府 的 法 律 ,主要 影响 州 与 州 
之 间 的 关系 。 在 规划 管理 上 ,联邦 政府 主要 通过 颁布 规划 法 案 , 对 州 与 地 方 的 规划 实施 和 
发 展 政策 提供 必要 的 引导 。 这 些 政策 引导 ,会 促进 州 与 地 方 建立 规划 过 程 的 基本 结构 以 及 
在 此 过 程 中 必须 考虑 的 因素 ( 孙 施 文 ,1999) 。 

例如 ,联邦 政府 颁布 的 (城市 规划 授权 法 案 标准 》, 是 各 个 州 授权 地 方 政府 编制 总 体 规 
划 的 范式 ,该 授权 法 案 有 六 大 内 容 : 四 明确 规划 委员 会 的 权力 与 结构 ; 四 标明 总 体 规划 的 
具体 内 容 , 包 括 道路 公共 设施 .分 区 规划 等 ; 曲 道 路 交通 规划 需 得 到 正式 通过 ; @ 公 共 投 
资 项 目 需 得 到 正式 批准 ; @ 需 要 对 私有 土地 的 再 分 配 进行 控制 ; @ 划 分 区 域 范围 ,各 地 方 
政府 自愿 编制 或 采纳 区 域 规划 。 

2. 州 法 律 

美国 的 州 政府 具有 立法 权 、 行 政权 和 司法 权 , 是 实施 监督 控制 权 的 最 高 机 构 。 各 个 州 
的 立法 机 构 均 颁布 了 州 政府 关于 规划 相关 的 目标 ,而 州 的 规划 授权 法 通常 会 确定 地 方 政府 
在 规划 管理 与 控制 方面 的 功能 要 求 。 区 划 法 是 政府 用 法 律 手段 来 管理 城市 土地 利用 和 建 
设 的 一 种 规划 。 州 政府 再 通过 授权 给 各 市 政 当局 (municipalities) 制 定 土地 利用 条 例 , 实 现 
对 土地 利用 的 管理 ,这 种 授权 过 程 称 为 “区 划 制 定 法 ”(zoning enabling acts)( 田 莉 ,2004) 。 
州 的 区 划 法 通常 会 详细 地 定义 区 划 的 范围 .制定 和 批准 区 划 的 程序 .区 划 委 员 会 的 组 成 、 功 
能 和 权力 以 及 区 划 条 例 的 修正 方法 及 例外 等 。 区 划 法 规 是 美国 城市 中 进行 开发 控制 的 重 
要 依据 。 需 要 注意 的 是 ,不 是 所 有 的 州都 颁布 了 区 划 法 ,如 休斯敦 没有 区 划 法 ,而 是 用 “ 私 
人 契约 ”(private treaty) 来 进行 开发 管理 。 


第 五 章 ”国内 外 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 101 


3. 地 方法 律 

根据 州 政府 的 “区 划 制 定 法 ”的 授权 ,各 地 方 政府 具有 以 下 权利 : 制定 区 划 法 ,规定 辖区 
内 不 同 区 域 的 土地 利用 层次 、 类 型 与 功能 。 在 土地 利用 上 ,地 方 政 府 可 以 制定 区划 条 例 ”。 
区 划 条 例 与 地 方法 规 对 等 ,必须 予以 执行 。“ 区 划 条 例 ” 会 用 与 州 授权 法 类 似 的 语句 ,确定 
城市 规划 委员 会 的 构成 、 职 能 和 权利 。 在 那些 没有 自行 制定 “区 划 条 例 ” 的 地 区 , 州 的 法 律 
可 以 直接 起 作用 。 各 个 地 方 的 发 展 目标 与 控制 要 求 不 尽 相 同 ,因而 各 地 方 的 “区 划 条 例 ” 也 
会 具有 差异 性 ( 见 表 5-1) 。 


表 5-1 五 个 城市 区 划 法 规 基本 用 途 划分 的 比较 


城 市 基本 用 途 区 种 类 
纽约 居住 区 、 商 业 区 、 工 业 区 
芝加哥 居住 区 ,商业 商务 区 .工业 区 ,市 中 心 区 
波 特 兰 开放 空间 分 区 、 居 住 区 .商业 区 、 就 业 和 工业 区 
哥伦比亚 特区 | 居住 区 、 特 别 意图 区 、 商 业 -居住 混合 用 途 区 .商业 区 .工业 区 、 滨 水 区 
旧金山 开放 空间 分 区 ,居住 区 、 商 业 区 ,工业 区 、 邻 里 商业 区 \ 混 合用 途 区 、Mission Bay 用 途 区 


资料 来 源 : 杨 军 .美国 五 个 城市 现行 区 划 法 规 内 容 的 比较 研究 [站 . 规划 师 ,2005(9) : 14-18. 


(三 ) 行政 体系 

作为 一 个 联邦 制 国家 ,美国 的 行政 体系 主要 由 联邦 政府 - 州 政府 -地 方 政 府 组 成 。 联 邦 
政府 通过 州 与 州 之 间 协 议 成 立 , 主 要 负责 国家 的 军事 外交、 邮政 等 职责 ,而 在 城市 领域 并 
没有 取得 州 政 府 赋予 的 权限 。 因 此 ,在 这 些 方面 联邦 政府 很 难 直接 参与 。 这 样 一 来 ,联邦 
政府 主要 通过 联邦 补助 金 等 间接 性 的 财政 方式 干预 各 个 州 的 土地 利用 管理 相关 的 活动 。 
而 地 方 政府 的 权力 来 源 只 能 是 州 宪法 和 法 律 的 授权 以 及 州 宪法 和 法 律 所 规定 的 自治 权 ( 孙 
施文 ,1999)。 因 此 各 个 州 的 地 方 政 府 在 区 域 大 小 、 人 口 职能 和 组 织 结构 上 存在 诸多 差异 ， 
即使 在 同一 州 , 各 级 地 方 政府 在 规划 管理 上 也 会 存在 诸多 分 歧 。 虽然 各 个 州 的 城市 管理 机 
构 可 能 会 具有 不 同 的 组 织 形式 ,但 是 就 具体 的 城市 而 言 ,与 规划 工作 相关 的 行政 机 构 具 有 
明确 的 等 级 和 职能 。 

1. 立法 机 构 

立法 机 构 主 要 起 决策 作用 ,具体 职能 包括 : 决定 是 否 成 立 规划 委员 会 以 及 规划 委员 会 
的 构成 ,向 规划 委员 会 划拨 资金 等 。 立 法 机 构 反 映 市 民 的 意见 和 想法 ,对 规划 内 容 和 决定 
进行 协调 ,并 对 规划 机 构 进行 监督 。 

2. 规划 委员 会 

规划 委员 会 是 大 部 分 城市 执行 规划 的 法 定 机 构 。 一 般 情况 下 ,规划 委员 会 由 社区 内 的 
银行 业 、 商 业 、 律 师 、 建 筑 业 、 劳 工 、 社 会 工作 者 等 各 界 代表 组 成 ,各 成 员 由 城市 的 行政 长 官 
提名 并 且 得 到 立法 机 构 批 准 方 可 入 选 。 成 立 规划 委员 会 的 目的 有 : 及 时 得 到 市 民 的 意见 ， 
编制 总 体 规划 与 区 域 规划 条 例 , 协 调 规划 事务 ,监督 规划 机 构 等 。 有 些 地 方 的 规划 委员 会 
成 员 还 会 包括 政府 职能 部 门 的 负责 人 :他们 主要 对 一 些 专业 事务 提供 帮助 ,很 少 具有 投票 
权 。 此 外 ,规划 委员 会 一 般 情况 下 还 会 有 一 个 由 专业 城市 规划 师 组 成 的 规划 部 门 予 以 协 
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助 , 如 果 城 市 由 于 规模 原因 没有 设立 这 种 部 门 , 可 以 聘请 私人 规划 公司 协助 有 关 事 务 。 

3. 规划 部 门 

规划 部 门 的 负责 人 通常 由 行政 长 官 任命 ,其 主要 职责 有 : 协助 规划 委员 会 的 工作 ,参与 
编制 总 体 规划 与 区 域 规划 条 例 ,负责 街道 .道路 卫生、 教育 、 市 政 公 用 设施 等 的 实施 ,以 及 
建设 工程 的 行为 管理 等 。 

4. 区 划 管 理 机构 

大 城市 的 建设 繁多 ,为 此 专门 设立 了 区 划 管 理 机 构 。 该 机 构 的 职责 在 于 ,基于 区 划 条 
例 对 具体 的 申请 案 提 供 合理 的 解释 ,并 且 在 授权 情况 下 可 以 适当 修正 区 划 条 例 。 

5. 上 诉 委员 会 

上 诉 委员 会 负责 对 区 划 条 例 的 解释 和 区 划 变 动 ,受理 针对 区 划 管 理 机 构 和 规划 委员 会 
作出 的 决议 而 提出 的 上 诉 。 


二 、 美 国 的 土地 利用 规划 层次 


美国 是 联邦 国家 ,各 个 州 的 规划 编制 体系 不 完全 相同 。 基 于 部 分 州 的 实践 ,土地 利用 
规划 编制 体系 可 以 分 为 战略 性 规划 与 实践 性 规划 两 个 阶段 ,这 两 个 阶段 构成 了 土地 利用 规 
划 体 系 的 框架 ,如 图 5-1 所 示 。 


美国 土地 利用 规划 
战略 性 规划 阶段 实施 性 规划 阶段 
1 日 
综合 规划 区 划 法 规 
和 
各 类 具体 规划 各 类 控制 手段 


图 5-1 美国 土地 利用 规划 编制 体系 
资料 来 源 : 部 艳丽 , 田 莉 . 城市 总 体 规划 原理 [MJ. 北京 : 中 国人 民 大 学 出 版 社 ，2013. 


(一 ) 战略 层面 的 规划 

战略 层面 的 规划 主要 是 综合 规划 ,其 属于 政策 引导 的 范畴 ,不 具备 法 律 效力 。 综 合 规 
划 (comprehensive planning) 具 有 长 期 性 综合 性 和 政策 性 的 特点 ,因此 ,综合 规划 的 内 容 
如 下 : 

(1) 确定 城市 土地 现状 与 规划 的 使 用 情况 ; 

(2) 统计 整个 地 区 现状 和 预期 的 人 口 构成 ; 

(3) 交通 规划 ,概述 改进 道路 系统 、 高 速 公路 系统 和 公共 交通 系统 的 规划 方案 ,以 及 其 
他 交通 方面 如 步行 系统 、 港 口 .机 场 等 的 规划 ; 

(4) 公共 设施 规划 ,包括 学 校 、 公 园 、 图 书馆 ,住房 .历史 风 貌 保护 ,城市 设计 等 方面 的 规 
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划 设 计 。 

综合 规划 大 致 包括 三 部 分 内 容 : 

(1) 政策 陈述 。 综 合 规划 需要 表达 城市 (地 区 ) 的 整体 需求 ,因此 其 文件 中 应 当 包 括 对 
当地 政府 未 来 发 展 的 一 系列 具体 目标 的 描述 。 

(2) 决策 指导 。 综 合 规划 会 从 决策 层面 来 指导 和 影响 许多 公众 与 私人 事业 ,从 而 指导 
城市 建设 。 此 外 , 它 也 有 其 他 的 作用 ,例如 消防 部 门 需要 据 此 确定 他 们 的 服务 范围 ,城市 建 
设 者 和 开发 者 也 需要 根据 规划 来 了 解 当地 政府 所 关注 的 事情 ( 印 艳 丽 等 ,2013) 。 

(3) 对 各 类 建设 活动 进行 法 定 约束 。 在 某 些 情况 之 下 ,综合 规划 会 对 不 合理 建设 需求 
起 到 约束 作用 。 

美国 地 方 政府 所 编制 的 城市 综合 规划 ,实质 上 是 提供 整个 地 区 的 土地 利用 框架 ,并 且 
能 够 通过 分 区 规划 来 详细 地 指导 土地 利用 决策 。 图 5-2 表达 了 纽约 市 哈 得 逊 区 (Hudson) 
总 体 规划 的 基本 情况 。 


国 规划 住宅 用 地 
国 规划 商业 用 地 
国 规划 开放 空间 
加 规划 公共 设施 用 地 


图 5-2 纽约 市 哈 得 逊 区 (Hudson) 的 总 体 规划 
资料 来 源 : Master Planning of Hudson Yards. 
综合 规划 的 编制 主体 主要 为 地 方 政 府 。 首 先 , 地 方 政 府 拥 有 其 所 辖 范围 内 土地 的 管理 
权 , 而 州 的 立法 通常 都 要 求 地 方 政 府 编制 综合 规划 ,并 明确 该 规划 的 目标 和 作用 范围 。 此 
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外 ,地 方 政 府 为 了 获得 联邦 政府 的 项 目 投资 ,也 需要 编制 综合 规划 ,并 且 表 明 该 投资 项 目 有 
助 于 规划 目标 的 实施 。 综 合 规划 的 编制 程序 如 图 5-3 所 示 。 


现状 调查 与 趋势 分 析 


确定 总 目标 与 具体 目标 


规划 方案 比 选 与 评估 


选择 接受 度 最 高 的 方案 


方案 深化 


_ sa [通辽 公众 与 入 大 两 种 
推行 和 实 路 阶段 | 地段 推 行规 划 与 政策 


监督 中 阶段 持续 评估 整个 过 程 


图 5-3 综合 规划 的 编制 程序 
资料 来 源 (改编 自 ) : 部 艳丽 , 田 莉 . 城市 总 体 规划 原理 CMJ. 北京 : 中 国人 民 大 学 出 版 社 , 2013. 


(二 ) 实施 层面 的 规划 

实施 性 开发 控制 阶段 的 目的 ,是 在 土地 利用 中 落实 战略 性 规划 的 各 项 原则 ,并 控制 开 
发 与 建设 活动 。 实 施 性 开发 控制 层面 的 规划 主要 是 区 划 条 例 , 其 本 身 便 具有 法 律 性 质 。 区 
划 条 例 包 括 两 种 类 型 : 功能 性 区 划 (functional zoning)、 条 件 性 区 划 (conditional zoning ) 。 
功能 性 区 划 会 将 城市 划分 为 不 同 的 功能 区 ,各 区 内 均 规定 允许 的 土地 使 用 类 型 。 例 如 有 些 
地 区 允许 工业 用 途 , 有 些 地 区 允许 农业 用 途 , 有 些 地 区 允许 商业 性 质 的 用 途 等 。 此 外 ,区 划 
会 规定 各 个 功能 区 的 兼容 性 要 求 。 通 常 来 说 ,工业 的 羔 容 性 最 大 ,居住 的 最 小 。 如 果 有 人 
愿意 ,在 工业 区 内 建 住宅 是 许可 的 ,但 是 在 住宅 区 中 建 工厂 会 被 视 为 不 合法 行为 。 条 件 性 
区 划 的 作用 在 于 规定 地 块 的 大 小 、 建 筑 高 度 、 退 后 道路 距离 等 相关 要 求 ,这 些 要 求 因 地 而 
异 , 没 有 统一 标准 。 

以 纽约 为 例 ,纽约 包括 三 类 基本 的 区 划 区 : 居住 区 、 商 业 区 和 工业 区 ,这 些 区 域 又 会 进 
一 步 细 分 为 低 、 中 和 高 密度 的 居住 区 、 商 业 区 和 工业 区 。 区 划 条 例 的 文本 中 ,关于 居住 区 、 
商业 区 和 工业 区 的 章节 会 阐述 每 一 个 区 划 区 的 有 关 规 定 , 并 说 明 它们 可 以 建设 的 典型 建筑 
形式 。 每 一 个 区 划 条 例 的 内 容 均 包括 : 

(1) 为 18 个 使 用 类 型 的 一 个 或 多 个 组 合 制定 许可 的 用 途 ; 

(2) 为 每 个 地 块 制定 容积 率 ; 

(3) 在 居住 用 地 中 ,确定 允许 建设 的 住宅 单元 的 数量 .区 划 单 元 需要 的 开 敞 空间 和 植被 
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数量 以 及 可 以 用 于 建设 的 最 大 区 划 单 元 数 ; 
(4) 确定 建筑 间距 和 地 块 边界 线 ; 
(5) 确定 停车 场 的 数量 ; 
(6) 确定 适用 于 具体 的 居住 区 .商业 区 和 工业 区 的 其 他 功能 。 
纽约 区 划 的 地 图 实例 见 图 5-4。 


cp 
GY 
2 

pl 


图 5-4 纽约 市 区 划 地 图 -19a 地 块 
资料 来 源 , 纽约 市 区 划 地 图 . http: //www. nyc. gov/html/dcp/html/zone/zh_zmaptable. shtml, 2015/12/20. 


三 、 美 国 的 土地 开发 控制 的 主要 内 容 与 手段 


美国 的 行政 体制 ,决定 了 地 方 政府 在 土地 利用 开发 中 扮演 着 主要 角色 。 自 20 世纪 
70 年 代 以 来 ,美国 的 开发 控制 的 范围 越 来 越 广 ,复杂 程度 也 越 来 越 高 ,审批 权限 逐步 集 
中 化 。 


(一 ) 开发 控制 的 手段 

。 区 划 (zoning) 与 区 划 变 通 (zoning variance) 

区 划 是 地 方 政 府 进 行 土地 利用 开发 的 最 重要 的 依据 。 区 划 的 首要 目的 是 保护 产权 和 
物业 的 价值 ,同时 也 保证 了 地 方 税收 的 来 源 。 此 外 ,区 划 通 过 对 地 方 政 府 管辖 范围 内 的 土 
地 功能 、 兼 容 性 要 求 、 建 设 要求 等 方面 作出 详细 的 规定 ,从 而 确保 开发 建设 活动 的 有 序 实 
施 。 在 区 划 法 规 批准 之 后 .所 有 的 建设 活动 必须 按照 其 所 规定 的 内 容 严 格 执行 。 对 于 符合 
区 划 法 规 有 关 规 定 的 开发 ,无 需 举办 公众 听证 会 (除非 区 划 条 例 中 有 特殊 规定 )。 当 开发 规 
模 较 大 时 ,应 该 进行 基地 总 图 的 审查 ,以 确保 各 项 内 容 符 合 区 划 条 例 的 标准 。 总 图 审查 的 
目的 在 于 鼓励 .诱导 或 者 迫使 开发 商 遵 循 区 划 条 例 的 规定 ,避免 违规 开发 建设 活动 。 
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传统 区 划 缺 乏 足 够 的 灵活 性 ,在 执行 时 往往 难以 适应 某 些 特殊 情况 。 在 实施 过 程 中 ， 
为 了 满足 某 些 具 有 特殊 性 质 的 地 块 的 开发 建设 条 件 ,区 划 委员 会 会 因地制宜 地 更 改革 些 地 
块 的 区 划 条 件 ,赋予 其 特殊 的 控制 要 求 。 例 如 ,在 涉及 某 些 地 区 的 历史 建筑 保护 时 ,区 划 委 
员 会 会 更 改 它 的 区 划 条 例 , 使 其 更 能 满足 历史 文化 价值 的 保存 。 而 当 区 划 条 例会 引起 某 个 
地 块 经 济 价值 的 降低 甚至 丧失 经 济 价值 时 ,该 地 块 的 开发 者 或 使 用 者 可 以 向 规划 委员 会 申 
请 区 划 更 改 。 区 划 更 改 的 典型 案例 如 计划 单元 开发 (planned unit development) 和 开发 权 转 
移 (transferred development rights.TDR ) 。 

2. 土地 细 分 (subdivision) 

土地 细 分 ,是 通过 将 大 尺度 地 块 细 分 成 数量 较 多 的 小 尺度 地 块 ,从 而 满足 地 块 产权 转 
让 与 开发 建设 需要 的 一 种 法 律 过 程 。 在 美国 ,对 土地 细 分 的 控制 十 分 谨慎 。 在 土地 进行 产 
权 转 移 或 者 土地 拥有 者 进行 建设 改造 之 前 ,需要 有 市 政 当局 对 土地 产权 范围 的 批准 文件 。 
根据 相应 的 法 规 , 在 土地 产权 的 地 图 上 至 少 要 表示 出 街道 .地 块 的 边界 和 公共 设施 的 通行 
权 ( 孙 施文 ,1999)。 此 外 ,还 会 规定 土地 在 出 售 前 或 者 获得 建设 许可 之 前 需要 执行 的 改造 
要 求 。 例 如 ,大 规模 的 新 建 住 区 项 目 中 的 土地 细 分 会 要 求 各 个 开发 商 建设 足够 的 道路 来 服 
务 这 些 地 块 ,并 且 会 统一 道路 建设 的 标准 。 同 时 , 细 分 控制 也 会 考虑 基础 设施 的 延伸 ,如 十 
水 管线 ,污水 排水 管 等 ,并 且 提供 公园 .学校 等 公共 活动 设施 。 这 样 一 来 ,社区 内 部 各 个 土地 
之 间 的 基础 设施 如 道路 市 政 公 用 设施 ,教育 设施 .医疗 卫生 设施 等 就 能 够 得 到 合理 的 衔接 。 


(二 ) 政府 的 自由 裁量 权 

美国 是 一 个 注重 私有 财产 保护 的 国家 。 其 宪法 第 五 修正 案 规定 ,任何 人 都 不 能 未 经 补 
偿 剥 夺 土 地 所 有 者 的 私人 产权 。 如 果 开 发 计划 符合 区 划 或 者 次 区 划 的 规定 ,申请 人 会 自动 
获得 开发 权限 ,如 果 政 府 加 以 干涉 , 则 会 被 视 为 侵犯 私有 财产 。 此 外 ,美国 人 向 政府 提交 的 
规划 申请 裁量 案例 数量 远 少 于 其 他 西方 国家 。 粗 略 估计 ,20 世纪 70 一 80 年 代 美国 人 均 向 
政府 提交 的 规划 申请 裁量 数 是 英国 同期 的 1/9(Wakeford,1990)。 可 见 , 美 国政 府 在 土地 开 
发 利用 中 的 自由 裁量 权 较 小 ,主要 扮演 法 规制 定 和 规划 审查 的 角色 。 


(三 ) 土地 利用 规划 与 开发 中 的 公众 参与 

公众 参与 城市 规划 在 美国 已 经 作为 一 种 社会 民主 制度 ,对 土地 开发 与 控制 起 到 了 重要 
作用 。 公 众 参 与 几乎 渗透 到 了 所 有 的 开发 计划 当中 。 例 如 ,在 美国 加 利 福 尼 亚 州 ,规划 制 
定 阶段 会 成 立 公 众 听 证 会 .咨询 委员 会 来 参与 规划 的 制定 ; 在 选择 阶段 ,会 组 织 公众 讨论 并 
且 模 拟 投 票 ; 在 实施 阶段 ,社区 的 官方 机 构 会 为 公众 提供 工作 岗位 ,使 其 能 够 参与 规划 实 
施 。 公 众 意 见 对 区 划 法 规 条 例 的 制定 与 实施 具有 很 大 的 影响 。 有 较 强 组 织 性 与 专业 技术 
素养 的 市 民团 体 其 至 可 以 获得 项 目的 决策 权 。 例 如 ,在 纽 黑 文 市 , 希 尔 邻 里 的 居民 建立 了 
一 个 代表 邻里 权力 的 公司 来 准备 整个 社区 的 规划 (Arnstein,1969) 。 

当然 ,美国 广泛 的 公众 参与 也 会 引发 一 系列 的 争议 。 有 人 认为 公众 参与 降低 了 决策 效 
率 ,提高 了 政府 管理 的 成 本 ,引起 对 地 方 利 益 而 非 整 体 利益 的 过 分 关注 等 ,但 是 公众 参与 能 
提高 资料 收集 的 广度 和 深度 .提高 规划 的 公正 性 、 确 保 规划 更 有 效 地 实施 等 。 总 的 来 说 , 公 
众 参与 作为 美国 土地 开发 利用 中 不 可 缺少 的 一 环 . 具 有 十 分 重要 的 作用 。 
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第 二 节 ”英国 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 


一 、 背 景 概述 


(一 ) 历史 概况 

18 世纪 60 年 代 的 工业 革命 给 全 世界 带 来 了 翻天 覆 地 的 变化 ,作为 工业 革命 起 源 地 的 
英国 , 随 着 生产 方式 的 急剧 变化 ,能 源 、 交 通 等 也 发 生 了 根本 性 的 变革 。 煤 炭 成 为 了 工业 的 
主要 能 源 ,铁路 则 代替 水 运 承 担 主要 的 交通 运输 任务 。 种 种 变革 导致 了 一 系列 的 城市 问 
题 ,比如 城市 地 区 过 度 拥挤 、 卫 生 条 件 急 剧 恶化 等 。 为 此 ,人 们 意识 到 为 了 社会 的 安宁 有 必 
要 干预 市 场 力量 和 私人 产权 (巴里 。 卡 林 沃 斯 等 ,2009)。 现 代 城 市 规划 便 是 起 源 于 政府 对 
城市 环境 卫生 和 住房 问题 的 公共 干预 。 

19 世纪 中 后 期 ,英国 政府 颁布 了 一 系列 的 公共 卫生 法 规 , 旨 在 应 对 逐渐 恶化 的 环境 和 
住房 问题 。 为 了 达到 控制 环境 卫生 的 目的 ,公共 卫生 法 规 授权 地 方 政府 制定 与 执行 地 方 的 
建设 法 规 ,来 控制 建筑 物 的 高 度 、 宽 度 、 日 照 间距 采光 通风 、 卫 生 设施 等 的 建设 要 求 。 此 
外 ,这 个 时 期 也 进行 了 许多 城市 建设 管理 的 开创 性 实验 ,其 中 埃 比 尼 泽 ， 霍华德 (Ebenezer 
Howard) 在 1898 年 提出 的 兼 有 都 市 生活 机 遇 和 乡村 生活 环境 的 田园 城市 理念 ,对 英国 和 其 
他 国家 的 城市 发 展 理念 产生 了 深远 的 影响 。 

1909 年 ,英国 通过 了 第 一 部 规划 法 律 一 一 (1909 年 住房 与 城市 规划 诸 法 》(Housing， 
Town Planning,Etc。Aect 1909) 标 志 着 城市 规划 第 一 次 从 法 律 上 得 到 了 认可 。 这 部 法 律 赋 
予 了 地 方 政府 编制 规划 方案 的 权力 ,用 规划 手段 来 控制 新 住 区 的 发 展 。 然 而 ,这 部 法 案 本 身 没 
有 对 城市 规划 的 内 容 进 行 清晰 的 界定 .仅仅 列 出 了 19 个 地 方 政府 委员 会 规定 的 一 般 性 条 款 。 

在 第 一 次 世界 大 战 之 后 ,英国 政府 对 之 前 颁布 的 (1909 年 住房 与 城市 规划 诸 法 》 进 行 了 
修订 , 即 (1919 年 住房 与 城市 规划 法 》(Housing and Town Planning Act 1919)。 这 部 新 法 
律 在 原 有 的 法 律 基础 上 新 增 了 强制 编制 地 方 规划 方案 的 市 、 镇 类 型 ,但 是 对 城市 规划 的 内 
容 仍然 没有 明确 界定 。 为 了 应 对 后 续 实 施 中 的 一 系列 问题 ,政府 颁布 了 (1932 年 城乡 规划 
法 》, 则 将 规划 的 权限 扩展 到 了 几乎 全 部 的 土地 类 型 ,从 而 赋予 了 地 方 政府 更 多 的 权限 进行 
城市 的 管理 控制 。 总 的 来 说 “二战 ?前 英国 的 城市 规划 体系 并 不 完善 ,规划 的 管理 性 与 约 
束 性 决定 了 它 是 地 方 政 府 的 事务 ,没有 中 央 政府 对 城市 与 区 域 进行 统筹 协调 ,地 方 政府 实 
施 规划 的 财政 费用 得 不 到 中 央 政府 的 补贴 ,规划 的 可 操作 性 不 强 。 

19 世纪 40 一 50 年 代 , 英 国 大 城市 的 无 序 草 延 引起 了 人 们 对 于 建立 新 的 规划 体系 的 热 
情 和 渴望 。 人 们 普遍 认为 应 该 控制 大 城市 的 蔓延 ,发 展 卫 星城 ,重建 衰退 地 区 ,控制 土 地 的 
过 度 使 用 ,此 外 建设 国家 公园 等 问题 也 被 提 上 了 日 程 。 这 一 系列 的 新 变化 需要 中 央 政 府 发 
挥 新 的 、 更 积极 的 作用 。 为 此 ,在 1947 年 提出 了 新 的 (城乡 规划 法 》(Town and Country 
Planning Act 1947) 。 该 法 案 通过 规划 许可 制度 来 控制 开发 建设 活动 (巴里 。 卡 林 沃 斯 ， 
2009) ,使 得 规划 实施 的 可 操作 性 大 大 提升 。 它 与 同一 时 期 颁布 的 专项 法 ,包括 《工业 布局 
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法 》(The Distribution of Industry Act 1945)《 新 镇 法 )(New Towns Act) 等 共同 组 成 了 支 
持 战 后 英国 新 的 规划 控制 的 法 律 体系 。 

1968 年 ,根据 社会 经 济 发 展 状况 的 改变 和 城市 规划 实施 及 城市 规划 思想 与 理论 的 变 
化 ,英国 建立 了 在 更 加 明确 中 央 政 府 与 地 方 政府 事权 划分 基础 上 的 城市 规划 体系 ( 孙 施 文 ， 
2005)。 在 这 一 体系 中 ,建立 了 两 个 规划 层次 , 即 结构 规划 (structural plan) 和 地 方 规划 
(local plan) 。1971 年 的 (城乡 规划 法 》(Town and Country Planning Act) 使 得 这 一 体系 得 
到 巩固 ,而 1990 年 颁布 的 《城乡 规划 法 》(Town and Country Planning Act) 将 结构 规划 和 地 
方 规划 合并 成 为 了 发 展 规划 (development plan) ,两 级 规划 层次 不 再 延续 。1991 年 英国 颁 
布 了 《规划 与 赔偿 法 )(Planning and Compensation Act) ,这 个 法 律 对 传统 规划 体系 有 了 比 
较 大 的 调整 ,主要 体现 为 : 法 律 规 定 、 法 定 规划 无 需 送 交 中 央 政 府 审批 ; 四 强调 “规划 引 
导 型 "发 展 。 

进入 21 世纪 后 ,面临 全 球 化 和 竞争 压力 ,英国 政府 于 2004 年 颁布 实施 (规划 与 强制 征 
购 法 》(Planning and Compulsory Purchase Act) ,规划 体系 又 得 到 进一步 的 修改 ,其 主要 内 
容 体现 为 : 四 首次 将 区 域 空间 战略 规划 确定 为 法 定 规划 ; 加 使 法 定 的 地 方 规划 具备 更 加 灵 
活 的 机 制 面临 不 确定 的 发 展 与 变化 (于 立 ,2011)。 而 在 2010 年 5 月 ,以 卡 梅 隆 为 首相 的 联 
合 政府 上 台 后 , 因 认 为 “国家 (政府 ) 对 于 处 理 深层 次 的 社会 问题 往往 太 过 独断 且 不 够 人 性 
化 ,最 好 的 注意 往往 是 自 下 而 上 而 非 自 上 而 下 ”( 张 杰 ,2015) ,因此 中 央 政府 于 2011 年 颁布 
了 《地 方 主义 法 》(Localism Act 2011) ,该 法 案 取 消 了 除 大 伦敦 地 区 以 外 的 地 区 的 区 域 空 间 
战略 规划 ,使 得 地 方 政府 的 权力 得 到 了 很 大 程度 的 强化 。 


(二 ) 法 律 体系 

法 律 是 英国 进行 城乡 规划 与 土地 利用 开发 控制 的 主要 手段 。 英 国有 关 土 地 利用 控制 
的 法 律 主要 由 两 大 部 分 构成 , 即 主干 法 和 从 属 法 规 。 此 外 ,城乡 规划 政策 也 会 影响 到 土地 
的 开发 建设 和 管理 。 

1. 城乡 规划 法 

城乡 规划 法 是 指导 城乡 规划 与 土地 开发 利用 的 根本 性 法 律 。 自 1909 年 以 来 ,英国 共 颁 
布 了 40 余部 规划 法 。 其 中 ,对 英国 影响 最 大 的 有 两 部 ,分 别 是 1947 年 和 1971 年 颁布 的 城 
乡 规划 法 。 

1947 年 城乡 规划 法 的 主导 思想 包括 两 个 方面 的 内 容 : 建立 地 方 城市 规划 的 职能 体 
系 , 并 且 规 定 了 地 方 规划 部 门 的 责任 范围 和 工作 权限 ; @ 对 土地 开发 利用 中 补偿 和 赔偿 的 
条 件 进行 法 律 上 的 界定 。 例 如 ,该 法 律 规定 在 非 建成 区 ,土地 属于 国家 ,政府 有 权 以 当时 的 
平均 市 价 征 购 这 片 土 地 。 征 购 土地 主要 用 于 建设 公共 服务 设施 。 此 外 政府 还 可 以 将 征购 
土地 租赁 给 开发 商 进行 具体 的 项 目 开 发 ,开发 商 可 以 借 此 从 政府 部 门 获得 一 定 的 补贴 金 
额 。 倘 车 开发 商 未 按 约 完成 开发 任务 ,地方 政府 有 权 向 开发 商 索 要 罚金 。 

1971 年 的 城乡 规划 法 涉及 城乡 规划 的 诸多 方面 ,包括 城市 规划 管理 机 构 的 建立 政府 
对 城市 开发 控制 的 权力 ,土地 开发 控制 政策 和 措施 、 具 体 的 土地 征购 补偿 和 赔偿 标准 等 ( 郝 
娟 ,1994)。1990 年 颁布 的 城乡 规划 法 进一步 完善 了 之 前 颁布 的 规划 法 ,此 外 并 没有 做 较 大 
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的 修改 ,但 是 增加 了 三 个 从 属 法 规 , 它 们 分 别 是 《历史 建筑 与 街区 保护 规划 法 兴 危 害 物质 防 
治 规划 法 》 和 《规划 重大 措施 条 例 》。 

2004 年 颁布 的 (规划 与 强制 征购 法 》 是 对 之 前 颁布 的 城乡 规划 法 的 修正 与 补充 , 它 新 建 
立 的 规划 体系 与 地 方 政 府 架 构 的 变化 ,目的 是 建立 更 加 富有 弹性 和 相应 能 力 的 规划 系统 。 
它 允 许 地 方 规划 机 构 通过 制定 发 展 条 例 ,改善 控制 过 程 、 提 出 申请 标准 改变 规划 许可 期 限 
等 形式 ,因地制宜 地 促进 地 方 政府 的 发 展 。 对 于 基础 设施 的 建设 与 城市 更 新 项 目的 实施 ， 
如 机 场 .能 源 \ 道 路 等 ,强制 购买 体制 更 加 简单 、 高 效 与 公平 。 

2. 从 属 法 规 

在 英国 ,影响 城乡 规划 与 土地 利用 的 从 属 法 规 主要 是 城乡 规划 规则 。 较 城乡 规划 法 而 
言 ,城乡 规划 规则 的 内 容 更 加 详细 ,可 操作 性 更 强 。 该 规则 由 中 央 政府 的 规划 主管 部 门 负 
责 制 定 ,主要 分 为 三 类 : @ 用 途 分 类 规则 ; 四 一 般 开 发 规则 ; @@ 专 项 开发 规则 。 

用 途 分 类 规则 界定 土地 和 建构 筑 物 的 基本 类 别 和 用 途 ,以 及 各 个 用 地 类 别 的 具体 内 容 
( 见 表 5-2)。 该 规则 规定 ,如 果 在 同一 类 别 内 改变 用 途 ,不 需要 申请 规划 许可 。 一 般 开发 规 
则 的 用 途 最 广 , 它 主要 用 于 界定 不 需 申请 规划 许可 的 小 规模 开发 活动 类 别 , 并 且 提出 相应 
的 基本 要 求 。 这 类 小 规模 开发 活动 由 于 对 环境 影响 较 弱 ,一 般 采 用 通则 管理 方式 ( 唐 子 来 ， 
1999)。 专 项 开发 规则 ,实质 上 是 对 一 般 开 发 规则 的 补充 。 它 主要 用 于 界定 特殊 地 区 和 特 
殊 类 型 的 开发 活动 ,内 容 较 一 般 开发 规则 更 为 具体 。 


表 5-2 英国 土地 和 建构 筑 物 用 途 分 类 


Al 商店 (shops) 

A 类 A2 金融 与 专业 服务 设施 (financial and professional services) 
A3 餐饮 (food and drink) 
Bl 商务 设施 (business) 

B 类 B2 一 般 工业 (general industry) 
B3 一 B7 特殊 工业 (special industrial groups A-E) 
B8 物流 设施 (storage of distribution) 
cl 旅馆 (hotels and hostels) 

C 类 C2 有 住 区 的 机 构 (residential institutions) 
C3 住宅 (dwelling houses) 

D 类 D1 非 居住 类 机 构 (non-residential institutions) 
D2 聚会 与 休闲 设施 (assembly and leisure) 


资料 来 源 : Town and Country Planning (Use Classes) Order 1987. 


除了 主干 法 与 从 属 法 规 , 中 央 政 府 关 于 城市 发 展 的 政策 性 文件 也 是 地 方 政府 进行 土地 
开发 利用 的 依据 。 政 策 性 文件 以 政策 指导 书 的 形式 存在 , 它 主要 针对 具体 的 土地 利用 规划 
内 容 提出 指导 性 的 策略 。 英 国 规划 法 律 的 修订 期 是 3 一 5 年 ,在 这 期 间 , 如 果 中 央 政 府 更 新 
规划 政策 ,会 发 布 规划 通告 。 规 划 通 告 是 对 已 颁布 的 法 律 的 解释 ,不 具有 法 律 约束 力 。 

(三 ) 行政 体系 

英国 包括 含 伦敦 在 内 的 7 个 大 都 会 区 域 和 47 个 非 大 都 会 区 域 , 其 行政 管理 体系 由 中 央 
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政府 、 郡 政府 和 区 政府 组 成 。1985 年 的 地 方 政府 解散 了 7 个 大 都 会 的 郡 政府 。 

中 央 政 府 在 城乡 规划 与 土地 利用 领域 关注 的 焦点 包括 制定 城乡 规划 法 以 及 相关 法 规 ; 
审批 郡 政 府 的 结构 规划 以 及 受理 规划 上 诉 案 件 等 。 中 央 政府 具有 凌驾 于 地 方 政府 之 上 的 
正式 权力 ,因此 中 央 政府 可 以 干涉 地 方 政府 的 规划 行为 。 如 果 地 方 当 局 没有 制定 出 “ 令 人 
满意 ”的 规划 ,中 央 政 府 的 规划 事务 大 臣 有 权 要 求 地 方 当 局 对 其 进行 修订 。 此 外 ,如 若 开发 
者 不 满 地 方 规划 部 门 的 开发 控制 ,可 以 向 中 央 政 府 的 规划 主管 部 门 提 出 上 诉 , 由 中 央 政 府 
进行 裁决 。 需 要 说 明 的 是 ,中 央 政 府 仅 能 介入 英格兰 的 规划 和 发 展 事务 (于 立 ,2011)。 这 
是 因为 权力 下 放 以 后 ,威尔士 的 规划 事务 不 再 由 英国 中 央 政 府 管理 ,而 是 由 威尔士 议会 政 
府 负责 。 苏 格 兰 的 规划 体系 与 英格兰 和 威尔士 的 规划 体系 在 传统 上 不 一 样 ,其 规划 一 直 是 
单独 的 体系 。 

2004 年 颁布 的 (规划 与 强制 征购 法 》 规 定 ,地 方 政府 负责 组 织 编制 “地 方 发 展 框 架 ” 
(Local Development Framework) ,并 且 负 责 管辖 地 区 的 规划 管理 ( 即 对 开发 与 建设 规划 许 
可 的 审批 ) 工 作 。 由 于 中 央 政府 的 权力 下 放 , 地 方 政府 组 织 编制 的 法 定 规划 无 需 递 交 中 央 
政府 审批 。 


二 、 英 国 的 土地 利用 规划 层次 

英国 土地 利用 规划 体系 经 历 了 长 期 的 发 展 , 已 经 逐步 完善 。 全 国土 地 利用 规划 体系 包 
括 三 个 层次 : 国家 层面 的 规划 、 区 域 层面 的 空间 战略 规划 和 地 方 层面 的 地 方 规划 框架 ,如 
图 5-5 所 示 。 


国家 层面 一 -=| 国家 规划 政策 框架 


地 方 层面 一 | 


地 方 发 
1 1 1 
发 神 社 上 地 || 可 年 
展 充 | | 区 | 方 | 持 ‖ 度 
规 规 | | 参 | 发 | 续 || 监 
划 划 与 上 | 展 | 人 性 || 测 
六 文 | | 说 | 计 | 评 外 报 
件 明 | 划 | 估 | 告 


图 5-5 英国 土地 利用 规划 体系 
资料 来 源 (改编 自 ) : DMORPHET J. Town and country planning in the UK [J]. Town Planning Review，2008(4) : 
474-475. 回国 家 规划 政策 框架 (national planning policy framework). 
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(一 ) 国家 规划 政策 框架 

在 英国 , 国家 层面 的 规划 主要 为 国家 规划 政策 框架 (national planning policy 
framework, NPPF)。 正 如 Cullingworth(2002) 所 说 :“ 英 国 的 规划 体系 十 分 注重 通过 各 种 
形式 的 政策 说 明 来 为 规划 相关 问题 提供 通用 政策 *。 在 2004 年 以 前 ,英国 的 国家 层面 的 通 
用 政策 是 国家 规划 政策 指导 要 点 (national policy guidance notes,PPGs) ,但 是 ,PPGs 在 实 
际 操作 过 程 中 逐渐 被 认为 “通常 内 容 十 分 元 长 ,论述 过 于 分 散 而 不 够 集中 ,并 且 还 混淆 了 必 
须 遵 守 的 规划 政策 原则 (planning policy principle) 与 好 的 实施 建议 (practice advice)”( 张 
杰 ,2015)。 因 此 , 随 着 2004 年 的 (规划 与 强制 征购 法 ) 的 颁布 ,国家 规划 政策 指导 要 点 
(PPGs) 逐 渐 被 新 的 国家 规划 政策 说 明 (PPS) 所 替代 。 而 在 2012 年 ,英国 政府 综合 了 国家 
规划 政策 指导 要 点 (PPGs) 的 内 容 与 国家 规划 政策 说 明 (PPS) 的 内 容 , 编 制 成 了 国家 规划 政 
策 框架 (NPPF) ,作为 英国 国家 层面 的 规划 指导 框架 。 

现行 的 国家 规划 政策 框架 (NPPF) 主 要 为 英国 的 空间 规划 制定 国家 层面 的 政策 。 其 主 
要 作用 体现 在 以 下 两 个 方面 : 四 为 地 方 当 局 提供 法 定 规划 的 编制 内 容 , 并 解释 说 明 规划 体 
系 的 运作 方式 ; @ 它 解释 了 规划 政策 与 其 他 对 体系 开发 与 利用 产生 重要 影响 的 政策 之 间 的 
关系 。 总 体 而 言 ,国家 规划 政策 框架 (NPPF) 是 编制 大 伦敦 地 区 空间 战略 规划 、 地 方 战 略 规 
划 框 架 的 重要 参考 依据 ,同时 也 是 对 个 人 规划 申请 进行 审批 的 重要 参考 。 

现行 国家 规划 政策 框架 (NPPF) 各 章节 中 英文 对 照 见 表 5-3。 

表 5-3 现行 国家 规划 政策 框架 (NPPF) 各 章节 中 英文 对 照 


NPPF 英文 名 称 NPPF 中 文 名 称 NPPF 英文 名 称 NPPF 中 文 名 称 
Chapterl: Building a strong， com- | 建立 强大 、 富 有 |Chapter8: Promoting healthy 促进 健康 社区 的 
petitive economy 竞争 力 的 经 济 ”|communities 建设 
Chapter2: Ensuring the vitality of | 确保 中 心 城区 的 |Chapter9: Protecting green belt 

保护 绿 带 
town centers 活力 land 


Chapter10: Meeting the challenge| 迎 接 气 候 变 化 、 


四 
ChapterS4 lSupporiing Dooper | 淮 持 多 村 经 济 的 | of sinate ohnnge 人 sdganal 光 水 积 尖 计 磺 赤 


ous rural economy 繁荣 


costal change 化 带 来 的 挑战 
Chapter4: Promoting sustainable | 促进 可 持续 的 交 |Chapterl1: Conserving and en-| 保 护 和 强化 自然 
transport 通 环境 hancing the natural environment “| 环境 
Chapter5: Supporting high quality | 维持 高 质量 的 通 |Chapter12: Conserving and en- | 保护 和 强化 历史 
communications infrastructure 信 设 施 建设 hancing the historic environment | 环境 
Chapter6: ”Delivering a wide| 提 供 多 样 化 的 高 |Chapter13: Facilitating the sus-| 优 化 对 矿产 资源 
choice of high quality homes 质量 住 区 tainable use of minerals 的 可 持续 利用 


Chapter7: Requiring good design | 优秀 的 设计 | ba 


资料 来 源 : 英国 国家 规划 政策 框架 (NPPF). https: //www. gov. uk/government/publications/national-planning- 
policy-framework-2. 
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(二 ) 大 伦敦 空间 战略 规划 

2004 年 颁布 的 (规划 与 强制 征购 法 ) 将 区 域 空 间 战略 规划 与 地 方 发 展 规划 框架 中 的 发 
展 规划 文件 列 为 法 定 规划 ,而 在 2011 年 颁布 的 (地 方 主义 法 ) 取 消 了 除 大 伦敦 地 区 外 其 他 地 
区 的 区 域 空间 战略 规划 ,因此 ,在 英国 区 域 层面 的 空间 规划 仅 有 大 伦敦 空间 战略 规划 
(London Plan) 。 

大 伦敦 空间 战略 规划 由 大 伦敦 政府 (Greater London Authority) 和 颁布 , 旨 在 对 伦敦 未 来 
20 一 25 年 的 经 济 、 环 境 、 交 通 和 社会 发 展 等 方面 作出 综合 部 署 和 安排 。 大 伦敦 空间 战略 规 
划 的 具体 作用 包括 : 四 确定 土地 利用 与 发 展 的 规划 框架 ,并 将 其 与 交通 基础 设施 等 的 发 展 
结合 起 来 ; @ 制 定 规划 执行 、 协 调 的 建议 ; 加 确保 大 伦敦 政府 颁发 的 联合 政策 予以 实施 
@ 指 导 伦 敦 地 区 境内 各 个 自治 市 制定 相应 的 地 方 规划 政策 ; @ 帮 助 伦敦 地 区 建设 更 加 包容 
的 社会 ,实现 可 持续 发 展 。 大 伦敦 空间 战略 规划 始 于 2004 年 ,经 历 2008 与 2011 年 两 次 修 
订 后 ,最 新 的 大 伦敦 空间 战略 规划 于 2014 年 颁布 , 即 (London Plan 2014》。 

伦敦 的 每 个 地 区 都 有 不 同 的 土地 利用 政策 与 规划 措施 ,是 2014 年 颁布 的 大 伦敦 空间 战 
略 规划 的 重要 内 容 之 一 ,与 伦敦 市 今后 的 发 展 息息相关 ,下 面 将 对 各 个 地 区 的 土地 利用 相 
关 的 政策 与 规划 措施 进行 简要 的 阐述 。 

(1) 空间 策略 (spatial strategy) : 关注 伦敦 东部 地 区 大 规模 的 闲置 土地 ,并 且 通 过 制定 
一 系列 政策 框架 来 利用 小 规模 的 土地 ,从 而 最 高 效 地 使 用 伦敦 地 区 有 限 的 土地 存量 ,寻求 
新 的 发 展 机 遇 。 

(2) 次 区 域 (sub-regions) : 成 立 相关 政策 机 构 , 为 实施 跨 区 域 的 战略 措施 提供 帮助 , 例 
如 协调 基础 设施 的 建设 .解决 跨 伦敦 发 展 走廊 的 常见 问题 等 。 

(3) 外 伦敦 地 区 (outer London) : 外 伦敦 地 区 占据 了 全 伦敦 60% 的 人 口 和 40% 的 工作 
岗位 ,其 重要 性 不 可 忽视 ,但 是 它 有 着 严重 的 社会 分 异 现象 ,因此 ,土地 利用 要 更 加 注重 平 
衡 性 。 规 划 通 过 建立 多 中 心 的 土地 利用 模式 ,并 完善 交通 网 络 ,减少 因 职 住 不 平衡 引发 的 
外 伦敦 地 区 居民 的 通勤 压力 。 

(4) 内 伦敦 地 区 (inner London) : 内 伦敦 地 区 具有 巨大 的 发 展 潜力 ,但 是 它 包 含 了 全 伦 
敦 地 区 最 大 的 贫困 社区 和 最 恶劣 的 环境 ,因此 ,土地 利用 要 注意 发 气 其 增长 潜力 ,改善 环境 
问题 。 规 划 在 内 伦敦 地 区 增加 可 支付 的 家 庭 住房 供给 量 , 以 解决 贫困 社区 的 住房 问题 和 环 
境 问 题 ,并 且 在 中 央 活 动 区 的 位 置 通过 确保 交通 基础 设施 建设 、 技 能 培训 等 方式 促进 发 展 。 

(5) 中 央 活 动 区 (the central activities zone) : 规划 在 该 地 区 实行 差异 化 发 展 ,提升 商业 
用 地 和 办 公 室 用 地 的 楼 面 面 积 ,在 犬 岛 (Isle of Dogs) 北 部 的 机 遇 区 实行 包括 居住 用 地 在 内 
的 混合 土地 利用 ,为 西区 特别 是 零售 业 政策 区 制定 专门 的 政策 框架 ,以 及 强化 南岸 战略 文 
化 地 区 的 环境 等 。 

(6) 机 会 区 域 0 与 强化 区 域 Q(opportunity areas and intensification areas) : 由 于 两 类 区 


@ 机 会 区 域 : 指 大 伦敦 地 区 的 储备 棕 地 ,该 类 型 的 棕 地 可 以 通过 依托 现 有 或 者 潜在 的 交通 环境 被 改造 为 居住 、 商 
业 或 者 其 他 发 展 用 地 。 
@ ”强化 区 域 : 指 现 状 或 者 潜在 交通 可 达 性 较 好 ,容易 被 改建 成 高 密度 区 域 的 现状 建成 区 。 
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域 的 特殊 性 ,规划 为 其 提供 广泛 的 再 生 和 再 开发 建议 ,在 此 过 程 中 寻求 住宅 和 非 住宅 的 最 
优 建设 密度 ,并 提供 必要 的 基础 设施 维持 其 持续 发 展 , 适 时 考虑 混合 功能 。 

(7) 镇 中 心 (town centers) : 规划 在 镇 中 心 通过 集约 化 发 展 和 适宜 位 置 的 选择 性 扩张 
来 容纳 经 济 和 住房 的 增长 ; 提高 镇 中 心 零售 业 、 休 闲 艺术 文化、 消费 服务 和 公共 服务 的 竞 
争 力 .质量 和 多 样 性 ; 规划 控制 镇 中 心 的 发 展 规模 ,注重 邻里 社区 的 建设 ,并 促进 公共 交通 
的 发 展 等 。 

(8) 战略 性 产业 区 位 (strategic industrial locations) : 规划 将 战略 性 产业 区 位 分 为 首选 
的 工业 区 位 (preferred industrial locations) 和 工业 产业 园区 (industrial business park) ,并 
分 别 为 其 提供 规划 选 址 意见 和 建设 要 求 。 

《大 伦敦 空间 发 展 战略 2014) 中 ,中 央 活 动 区 规划 和 战略 性 产业 区 选 址 意向 如 图 5-6( 详 
见 书 后 彩 图 ) 和 图 5-7 所 示 。 


中 央 活动 区 

AH 中 央 活动 区 临街 面 

合 国信 中心 
去 机 会 区 域 

| NI 强 化 区 域 
国 台 


sll 


3 宫殿 


周边 自治 市 边界 


图 5-6 《大 伦敦 空间 发 展 战略 2014) 中 央 活 动 区 规划 图 
资料 来 源 : London Plan 2014. 


大 伦敦 空间 发 展 战略 的 最 终 成 果 由 正文 和 附件 两 部 分 组 成 。 正 文 用 来 阐述 该 地 区 的 
发 展 政策 以 及 其 他 与 土地 利用 有 关 的 政策 建议 ,包括 说 明文 本 和 插图 。 附 件 是 对 正文 中 一 
些 主要 事项 加 以 解释 说 明 。 正 文 和 附件 均 由 伦敦 市 政 厅 (London City Hall) 审 批 ,审批 合 
格 后 具有 法 律 效 力 。 

(三 ) 地 方 规划 框架 


自 2004 年 颁布 (规划 与 强制 征购 法 ) 之 后 ,英国 实行 30 多 年 的 二 级 规划 体系 (包括 结构 
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>» 


四 战略 性 产业 区 位 选 址 


从 首选 的 工业 区 
罗 工业 产业 园区 
售 工业 产业 园区 或 首选 的 工业 区 


、 
A A 
a A 
™ 4 
A 
以 a 
图 5-7 《大 伦敦 空间 发 展 战略 2014) 战 略 性 产业 区 选 址 意向 图 
资料 来 源 : London Plan 2014. 


规划 和 地 方 规划 ) 被 地 方 发 展 框架 (local development framework) 所 代替 ,成 为 指导 地 方 土 
地 开发 与 利用 的 规划 依据 。 与 之 前 的 二 级 规划 不 同 , 地 方 规划 框架 由 一 系列 的 文件 组 成 ， 
不 再 是 单一 的 规划 文件 。 此 外 ,地 方 规划 框架 对 未 来 的 变化 具有 更 强 的 适应 性 ,可 以 根据 
具体 的 需要 ,针对 某 一 部 分 的 内 容 进行 有 针对 性 的 修改 与 调整 ,无 需 进行 整体 的 重新 编辑 。 

地 方 规划 框架 包括 两 大 组 成 部 分 : 地 方 发 展 文件 (local development documents) 和 程 
序 文件 (process documents)。 

1. 地 方 发 展 文件 (local development documents) 

地 方 发 展 文件 包括 发 展 规划 文件 (development plan documents) 和 补充 规划 文件 
(supplementary planning documents) 两 类 ( 顾 染 红 , 魏 清泉 ; 2006) 。 

(1) 发 展 规划 文件 

发 展 规划 文件 属于 法 定 规划 文件 ,其 作用 类 似 于 原 二 级 规划 体系 中 的 结构 规划 和 地 方 
规划 ,主要 对 规划 结构 .土地 利用 与 开发 控制 的 要 求 等 进行 控制 与 管理 ,并 且 将 作为 审批 规 
划 申 请 的 主要 依据 。 

总 体 而 言 ,发 展 规划 文件 的 重要 内 容 包 括 以 下 几 个 部 分 ， 

@ 本 地 区 的 发 展 目标 ,发展 战 略 与 政策 建议 ; 

@ 在 重点 区 域 编制 小 范围 的 行动 规划 ; 

@ 绘制 规划 示意 图 ,说明 需 要 编制 行动 规划 的 地 段 以 及 重点 保护 地 段 等 ( 见 图 5-8 及 
书后 彩 图 ); 

@ 编制 城市 设计 导 则 ,内容 包括 建筑 高 度 `. 地 积 比率 和 地 块 密度 等 。 


第 五 章 国内 外 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 115 


LL 奇 切 斯 特 码头 自然 风景 区 

本 wednerry 公 园 调整 区 域 
特别 保护 区 域 

[需要 保护 的 特殊 区 域 


图 5-8 奇 切 斯 特 (Chichester) 的 规划 示意 图 
资料 来 源 : Chichester Local Plan(2014 一 2029). http: //www. chichester. gov. uk/planning, 2015/12/20. 
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(2) 补充 规划 文件 

补充 规划 文件 则 是 为 发 展 规划 提供 补充 说 明 的 规划 文件 ,也 是 规划 审批 的 审批 依据 
= 

2. 程序 文件 (process documents) 

程序 文件 可 以 分 为 地 方 发 展 计 划 (local development scheme)、 可 持续 性 评估 
(sustainability appraise) ,公众 参与 申明 (statement of community involvement) 和 年 度 监测 
报告 (annual monitoring report) 四 类 ( 顾 染 红 , 魏 清泉 ; 2006)。 

(1) 地 方 发 展 计划 

地 方 发 展 计划 以 完整 的 计划 文件 的 方式 向 公众 解释 规划 当局 制定 的 规划 文件 的 内 容 、 
规划 文件 的 制定 程序 以 及 这 些 文件 的 颁布 时 间 等 。 

(2) 可 持续 性 评估 

可 持续 性 评估 针对 地 方 发 展 文件 在 制定 过 程 中 对 社会 、 经 济 和 环境 的 影响 进行 评估 ， 
帮助 规划 当局 与 公众 正确 认识 地 方 发 展 文件 可 能 会 造成 的 结果 。 

(3) 公众 参与 申明 

公众 参与 申明 向 公众 与 相关 机 构 提供 参与 地 方 发 展 文 件 的 制定 以 及 规划 实施 时 公众 
参与 的 详细 步骤 ,并 提出 地 方 规划 当局 组 织 公 众 参与 的 最 低 标准 与 要 求 。 

(4) 年 度 监测 报告 

年 度 监测 报告 详细 说 明了 地 方 发 展 计 划 的 完成 情况 .实施 效果 ,并 说 明 是 否 有 进一步 
修 编 的 必要 性 。 

3. 案例 研究 

土地 利用 是 地 方 发 展 框架 的 重要 组 成 部 分 ,下 面 以 英国 奇 切 斯 特 (Chichester) 的 地 方 
发 展 规划 框架 ( 见 图 5-9 为 例 , 从 商业 用 地 的 控制 .居住 用 地 的 控制 和 建构 筑 物 的 变更 条 件 
三 个 方面 研究 地 方 层面 的 土地 利用 与 开发 控制 的 特征 。 


地 方 发 展 框架 

天 一"------------------------------------- 一 
| 程序 文件 | | 地 方 发 展 文件 | 
1 | 地 方 发 | | 

! | 展 计划 |! ，! 发 展 规划 文件 ! 
| 本 | 
1 [可 持续 |! 1 

! | 性 评估 | ! | 核心 策略 | | 发 展 机 会 | | 场所 布置 | | 一 般 开发 | ! 
! 1 文件 文件 规划 文件 | | 控制 措施 | ! 
1| 公众 参 |1 1! 1 
1 | 与 申明 |! 1 ! 
| 1 | | 
! [和 度 瑟 |! | 补充 规划 文件 | 
1 | 测报 告 ‘i | 


图 5-9 奇 切 斯 特 的 地 方 发 展 规划 框架 示意 图 
资料 来 源 (改编 自 ) : 顾 梁 红 , 魏 清泉 . 英国 “地 方 发 展 框架 "的 监测 机 制 及 其 借鉴 意义 [J]. 国外 城市 规划 ,2006(3): 15-20. 
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(1) 商业 用 地 的 控制 

奇 切 斯 特 的 地 方 发 展 规划 框架 通过 规定 用 地 性 质 `. 地 块 面积 等 方式 对 商业 用 地 进行 控 
制 ,并且 对 土地 使 用 的 特殊 情况 作出 了 相应 规定 。 以 奇 切 斯 特 中 心 零售 区 (Chichester 
centre retail) 为 例 ,规划 该 地 区 的 主要 购物 街 以 零售 用 地 (A2 一 A5 ) 为 主 ,但 是 满足 下 列 要 
求 时 ,可 以 允许 建设 非 零 售 用 地 (Al) : 

@ 临街 界面 非 零售 用 地 (Al1) 不 超过 总 量 的 25% 时 ; 

@ 临街 界面 无 两 处 非 零 售 用 地 (Al1) 紫 邻 时 ; 

@ 临街 界面 存在 连续 长 度 15m 以 上 的 零售 用 地 (A2 一 A5) 时 。 

(2) 居住 用 地 的 控制 

居住 用 地 的 控制 内 容 主要 包括 用 地 选 址 .建设 强度 等 。 其 中 用 地 选 址 主要 考虑 新 增 人 
口 规模 、 就 业 需 求 和 现状 基础 。 而 在 建设 强度 的 控制 上 ,规划 认为 每 公顷 35 个 居住 单元 的 
密度 适合 大 多 数 新 建 和 扩建 的 居住 区 。 

此 外 ,地 方 发 展 框架 还 对 居住 区 建设 的 规划 申请 许可 作出 了 相关 规定 。 以 新 建 居住 区 
为 例 ,规划 许可 将 被 授予 新 的 住 区 开发 , 当 它 满足 以 下 条 件 时 : 

@ 符合 建筑 设计 的 最 高 标准 ; 

@ 有 足够 的 基础 设施 支撑 ,并 且 能 提供 持续 的 维护 工作 ; 

@ 提供 高 品质 的 生活 环境 ,并 与 周边 地 区 在 景观 风貌 上 保持 一 致 ; 

@ 为 项 目 确定 合适 的 发 展 密度 ,这 将 通过 具体 的 环境 ,如 现场 条 件 的 限制 .开发 类 型 等 
确定 ,并 且 住 宅 类 型 要 适当 混合 ; 

@ 住宅 的 形式 、 体 量 、 高 度 、 密 度 与 周边 设施 的 关系 和 详细 设计 等 内 容 要 尊重 周边 
环境 ; 

@ 住 区 的 设计 要 考虑 公众 安全 ,通过 严谨 的 布局 和 规划 达到 震慑 犯罪 活动 的 效果 。 

(3) 建构 筑 物 的 变更 条 件 

地 方 发 展 规划 规定 ,建构 筑 物 一 般 不 允许 更 改 ,但 是 ,在 满足 下 列 条 件 时 可 以 变更 : 

@ 该 建筑 的 结构 合理 并 且 能 够 变更 为 就 业 使 用 ,无 显著 延期 变更 或 重建 ; 

@ 对 于 村 庄 的 建构 筑 物 , 更 改 用 地 不 影响 农场 任何 的 可 行 性 经 营 或 者 其 他 可 行 性 
用 途 ; 

@ 建筑 物 的 形式 ,数量 和 一 般 性 设计 与 周围 环境 相符 ,并 且 不 改变 原 有 的 景观 风貌 ; 

@ 对 于 住宅 建筑 ,包括 度假 使 用 在 内 ,可 以 结合 现 有 的 历史 文化 建筑 进行 改造 与 再 
利用 。 

从 对 商业 用 地 的 控制 .居住 用 地 的 控制 和 建构 筑 物 的 变更 条 件 这 三 个 方面 的 研究 中 可 
以 发 现 , 奇 切 斯 特 的 地 方 发 展 规划 框架 提供 了 一 般 性 的 土地 开发 控制 措施 ,并 且 规 定 开发 
建设 的 规划 许可 申请 条 件 , 从 而 达到 控制 土地 开发 与 建设 的 目的 。 


三 、 英 国 的 土地 开发 控制 的 主要 内 容 与 手段 


(一 ) 开发 控制 的 依据 
在 英国 ,地 方 规划 框架 中 的 发 展 规划 文件 是 开发 控制 的 最 直接 依据 , 它 主 要 为 土地 利 


118 ”城市 土地 利用 规划 


用 与 开发 控制 提供 一 般 性 的 指导 原则 和 规划 许可 申请 条 件 。 此 外 ,补充 规划 文件 也 是 开发 
控制 的 依据 之 一 。 国 家 层面 的 国家 规划 政策 框架 与 区 域 层 面 的 大 伦敦 空间 战略 规划 也 通 
过 制定 宏观 的 地 区 土地 利用 相关 政策 与 规划 措施 ,间接 对 各 个 地 区 的 土地 开发 控制 产生 
影响 。 

(二 ) 土地 利用 开发 的 管理 程序 

土地 是 城市 的 重要 财产 ,而 且 是 不 可 再 生 的 资源 。 为 了 避免 土地 资源 的 浪费 ,保证 永 
续 发 展 , 需 要 建立 一 套 合理 ,高效 的 土地 利用 开发 管理 程序 ,使 得 土地 利用 开发 过 程 中 各 个 
要 素 有 机 统一 、 相 互 协调 。 在 英国 ,完整 的 土地 利用 开发 的 程序 包括 三 个 阶段 : 规划 申请 、 
规划 许可 和 规划 申诉 。 

需要 规划 许可 的 开发 活动 必须 提出 规划 申请 。 对 于 大 型 开发 项 目 ,开发 者 可 以 分 两 步 
提出 申请 。 首 先是 提出 概要 规划 申请 ,向 地 方 政 府 规划 部 门 提供 开发 类 型 .规模 等 基本 资 
料 。 获 得 概要 许可 规划 后 的 三 年 内 ,开发 者 可 以 提出 详细 规划 申请 。 详 细 规划 申请 需要 向 
地 方 政 府 部 门 提供 基地 布局 、 道 路 设计 、 建 筑 物 的 构造 、 绿 化 和 停车 设施 等 具体 细节 。 当 申 
请 项 目 会 对 周边 地 区 具有 显著 影响 时 ,规划 部 门将 通过 信函 、 告 示 牌 、 登 报 等 方式 公布 开发 
者 的 开发 项 目 , 听 取 公 众 意见 ( 肖 莹 光 , 赵 民 ; 2005)。 对 于 环境 影响 较 大 的 开发 项 目 , 进 行 
规划 申请 前 需要 进行 环境 影响 评价 ,并 且 要 求 开 发 者 在 规划 申请 文件 中 附 上 环境 影响 评价 
的 报告 。 此 类 项 目 在 申请 受理 期 间 也 需要 进行 广泛 的 公示 ,方便 公众 参与 并 提出 意见 。 

收 到 规划 申请 后 ,规划 部 门 必须 在 八 周 内 予以 答复 。 答复 内 容 有 三 种 可 能 性 ,包括 有 
条 件 许可 无条件 许可 和 和 否决 。 若 地 方 政 府 拟 批准 的 开发 项 目 是 有 条 件 许可 ,规划 部 门 应 
向 开发 者 提供 与 项 目 相关 、 同 时 合法 与 必要 的 附加 条 件 。 如 果 地 方 政府 拟 批准 的 开发 项 目 
不 满足 地 方 规划 的 相关 规定 , 则 需要 将 规划 予以 公示 ,同时 上 报 中 央 政 府 的 规划 主管 部 门 。 
中 央 主 管 规划 的 事务 大 臣 有 权 抽查 任何 规划 申请 ,并 且 作 出 决策 。 对 于 重大 开发 项 目 ,还 
应 举行 公众 听证 会 。 

如 果 开 发 者 对 规划 许可 的 结果 不 满 ,可 以 在 六 个 月 内 提出 申诉 。 申 诉 有 三 种 形式 : 书 
面 申 诉 (written representation) 、 非 正式 听证 会 (informal inquiry) 和 正式 听证 会 (formal 
public inquiry)( 唐 子 来 ,1999) 。 听 证 会 由 中 央 政府 派遣 的 规划 监察 员 进 行 审查 。 听 证 会 的 
决定 是 最 终 的 行政 裁决 ,如 对 结果 不 满 ,还 可 以 向 高 等 法 院 提 出 诉讼 ,但 上 诉 的 对 象 只 能 是 
监督 本 身 的 违法 行为 (于 立 .1995)。 倘 若 申诉 成 功 ,听证 会 的 审查 决议 废止 ,案例 将 被 重新 
考虑 。 


(三 ) 开发 控制 的 强制 执行 体系 

对 于 开发 控制 活动 中 的 “违法 行为 "政府 和 地 方 规划 部 门 有 权 对 其 进行 控制 和 惩处 。 
这 种 带 有 强迫 性 的 制裁 政策 即 开发 控制 体系 中 的 强制 执行 体系 ( 郝 娟 ,1995)。 强 制 执行 体 
系 包括 两 个 方面 : 政府 部 门 对 违法 开发 活动 强制 发 布 “执法 通知 ” 加 被 通告 的 开发 者 因 
对 裁决 不 满 而 针对 政府 部 门 的 强制 执行 起 诉 。 强 制 发 布 “执法 通知 "的 目的 是 有 效 阻止 各 
类 违法 开发 建设 活动 ,提高 政府 进行 土地 利用 管理 的 可 操作 性 。 强 制 执行 起 诉 的 目的 则 是 
保护 开发 者 的 利益 ,使 其 不 被 不 合理 的 政府 决议 所 侵犯 。 
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(四 ) 政府 的 自由 裁量 权 

英国 政府 在 开发 控制 中 具有 较 大 的 自由 裁量 权 。 发 展 规划 通常 作为 战略 性 政策 框架 
的 载体 ,对 土地 开发 利用 的 过 程 没 有 详细 的 阐述 。 并 且 , 国 家 规划 政策 对 发 展 规划 具有 重 
要 的 指导 作用 。 如 果 国 家 政策 发 生变 化 ,地 方 政 府 也 应 在 地 方 性 规划 中 予以 反映 ,因而 地 
方 政府 在 特殊 情况 下 有 权 决 定 不 遵循 发 展 规划 的 相关 规定 。 此 外 ,地 方 政 府 拥 有 国会 授予 
的 行政 权力 ,可 以 在 未 经 赔偿 的 情况 下 拒绝 规划 申请 。 


(五 ) 土地 利用 规划 与 开发 中 的 公众 参与 

公众 参与 是 英国 土地 利用 开发 控制 的 重要 方式 。 法 律 规定 在 规划 编制 过 程 中 ,必须 有 
三 个 月 的 公众 参与 阶段 (于 立 , 杨 寄 ; 2012)。 在 地 方 规划 体系 中 ,政府 会 颁布 法 定 文件 , 即 
“社区 参与 说 明 ”(Statement of Community Involvement) 来 保障 公众 参与 的 权益 。 该 文件 
详细 规定 了 地 方 规划 的 各 个 阶段 中 公众 可 以 参与 的 内 容 与 具体 方式 ,并 提供 了 一 套 正 式 的 
质询 程序 。 因 此 每 个 市 民 都 有 很 多 机 会 参与 规划 并 发 表意 见 。 如 果 不 同意 地 方 规划 的 内 
容 , 反 对 者 可 以 要 求 中 央 政 府 重新 进行 规划 评审 。 

提交 规划 申请 时 ,开发 者 被 要 求 向 公众 提供 项 目的 申请 资料 。 此 外 , 接 到 申请 后 ,所 有 
的 地 方 政府 都 必须 将 申请 的 内 容 通知 社区 ,社区 接 到 通知 后 ,会 组 织 公众 查阅 。 每 个 人 都 
可 以 就 规划 申请 提出 意见 ,地 方 部 门 会 认真 考虑 公众 对 于 该 申请 的 意见 建议 ,并 予以 反馈 。 
倘若 是 重大 规划 项 目的 申请 ,政府 还 需要 组 织 公众 听证 会 ,公众 听证 会 的 结果 会 对 地 方 政 
府 的 最 终 决议 产生 重要 影响 。 


第 三 节 中国 香港 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 


一 、 背 景 概述 


(一 ) 历史 概况 

中 国 香港 是 亚洲 城市 的 一 个 特例 ,特殊 的 历史 发 展 背景 决定 了 它 既 是 一 座 城市 ,也 是 
一 个 独特 的 社会 整体 。 两 次 鸦片 战争 分 别 将 香港 岛 和 九龙 半岛 制 让 给 英国 ,甲午 战争 后 ， 
英国 又 逼迫 清 政府 签 署 ( 展 拓 香 港 界 址 专 条 》, 自 此 ,香港 完全 由 英国 人 管理 。 第 二 次 世界 
大 战 前 ,香港 不 过 是 英国 对 亚太 地 区 和 中 国贸 易 的 具有 现代 化 优良 设备 的 港口 ( 叶 国 洪 ， 
1997) ,而 在 “二 战 ” 之 后 ,在 “行政 吸纳 政治 "模式 的 指引 下 ,香港 迅速 发 展 成 世界 一 流 的 金 
融 中心 和 商贸 城市 。 

作为 高 度 城市 化 的 地 区 ,香港 的 土地 利用 规划 表现 为 对 城市 的 规划 控制 。 香 港 最 早 的 
城市 规划 方案 (planning scheme) 于 1922 年 由 香港 政府 负责 编制 ,并 以 此 作为 城市 发 展 的 
蓝图 。1939 年 政府 颁布 了 城市 规划 条 例 (town planning ordinance) , 拟 建 规划 委员 会 ,由 于 
当时 正 值 第 二 次 世界 大 战 ,因此 规划 委员 会 在 1947 年 才 正 式 成 立 。1949 一 1971 年 ,中 国内 
地 人 以 广东 省 为 中 转 站 ,分 批 进 入 香港 ,造成 了 香港 的 住房 紧缺 。20 世纪 50 年 代 , 香 港 政 
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府 没有 采取 措施 应 对 人 口 的 增长 ,1953 年 石 矶 尾 平房 区 的 失火 事件 ,使 得 香港 政府 意识 到 
这 一 问题 的 严重 性 。1954 年 香港 政府 成 立 了 徙 置 事务 处 ,负责 安置 迁徙 人 境 的 居民 。 同 
年 ,政府 下 令 成 立 城市 规划 处 (Planning Branch) ,负责 协调 政府 市 政工 务 署 内 部 及 政府 其 
他 部 门 的 工作 ,并 制定 香港 的 发 展 规划 ( 侯 丽 , 栾 峰 ; 2000) 。 

20 世纪 80 年 代 开始 , 随 着 政治 、 经 济 和 社会 因素 的 急剧 变化 ,香港 的 城市 规划 也 进行 
了 相应 的 调整 。 在 此 期 间 , 政 府 开 展 了 一 系列 的 发 展 研 究 , 包 括 全 港 发 展 策略 (territorial 
development strategy study) ,次 区 域 规划 (sub-regional plan) \ 港 口 与 机 场 发 展 策略 (port 
and airport development study)( 见 图 5-10) ,都 市 计划 (metro-plan) 等 。 
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图 5-10 香港 港口 及 机 场 发 展 策略 示意 图 
资料 来 源 : 叶 国 洪 . 香港 城市 规划 历史 的 回顾 [J]. 北京 规划 建设 ,1997(3): 11-14. 


20 世纪 90 年 代 后 ,香港 成 立 了 规划 署 (Planning Department) ,负责 修订 城市 规划 条 
例 .组 织 公 众 参 与 程度 .管理 郊区 与 乡村 的 土地 等 ,并 且 设 立 了 独立 的 规划 上 诉 机 构 ,完善 
规划 管理 制度 。 在 1996 年 面向 全 体 市 民 颁 布 的 《城市 规划 条 例 草 案 》 和 《全 港 发 展 战略 策略 
检讨 》, 对 香港 未 来 的 城市 发 展 有 着 重要 的 指引 作用 。1997 年 香港 成 为 中 国 的 特别 行政 区 ， 
这 为 香港 的 发 展 迎 来 了 新 的 历史 机 遇 与 挑战 。 在 此 之 后 ,香港 城市 规划 更 多 考虑 与 大 陆 的 
关系 ,特别 是 与 珠江 三 角 洲 在 资源 配置 与 设施 共享 上 的 协同 发 展 ,为 共同 进步 提供 战略 
决策 。 

(二 ) 法 律 体系 

香港 的 法 律 体系 来 源 于 欧美 法 ,主要 由 制定 法 和 判例 两 部 分 组 成 。 经 过 几 十 年 的 发 
展 , 香 港 关于 土地 利用 管理 的 法 律 架 构 日 益 完 善 , 可 以 较 好 地 指引 与 控制 土地 利用 的 开发 
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与 管理 。 同 时 ,这 些 法 律 条 例会 根据 不 同 的 情况 进行 修正 :以 增强 其 适应 能 力 。 在 香港 影 
响 土地 利用 的 法 例 主 要 包括 《城市 规划 条 例 ) 与 《香港 规划 标准 与 准则 》, 以 及 土地 管理 相关 
条 例 、 其 他 相关 条 例 。 各 条 例 均 基于 《香港 基本 法 ) 制 定 , 具 有 同等 的 法 律 效力 。 

1.《 城 市 规划 条 例 ) 与 《香港 规划 标准 与 准则 》 

《城市 规划 条 例 》 于 1939 年 首次 颁布 ,先后 经 历 了 1974、1991、1996、2004 四 次 修订 ,是 
香港 城市 规划 体系 的 核心 。 该 条 例 旨 在 为 系统 地 拟 备 和 核准 香港 各 地 区 的 布局 设计 及 适 
宜 在 该 地 区 内 建立 的 建筑 物 类 型 的 图 则 ,以 及 为 拟 备 和 核准 某 些 在 内 发 展 须 有 许可 的 地 区 
的 图 则 而 订立 条 文 ,以 促进 社区 的 卫生 、 安 全、 便利 及 一 般 福利 。《 城 市 规划 条 例 ) 的 内 容 主 
要 包括 : 四 城市 规划 委员 会 的 构成 .职能 和 权力 ; @ 发 展 蓝图 的 内 容 ; 加 草图 的 展示 、 申 诉 
和 申诉 意见 的 反馈 ; 图 规划 违例 发 展 的 类 型 和 惩处 措施 等 。 

《香港 规划 标准 与 准则 》 由 《香港 发 展 纲领 ) 易 名 而 来 ,其 主要 目的 是 提供 一 些 基 本 措施 
和 指引 ,确保 在 规划 过 程 中 ,政府 可 保留 足够 的 土地 进行 社会 和 经 济 发 展 ,以 及 提供 合适 的 
公共 设施 配合 市 民 需 要 。(《 香 港 规划 标准 与 准则 ) 由 规划 标准 小 组 委员 会 制定 ,其 具体 内 容 
有 : 以 人 口 为 标准 提供 各 类 土地 用 途 、 社 区 设施 和 基础 设施 建设 的 基本 要 求 ; @ 制 定 各 
项 发 展 的 规划 准则 ,包括 位 置 准 则 ,不同 用 途 之 间 的 协调 性 ,发 展 密度 设计 准则 等 。 

规划 标准 与 准则 制定 和 检讨 程序 如 图 5-11 所 示 。 

2. 土地 管理 相关 法 例 

香港 的 土地 利用 相关 法 例 包括 《土地 审 裁处 条 例 兴 建筑 物 管理 条 例 兴 收回 土地 条 例 》 
《土地 征用 ( 管 有 业 权 ) 条 例 兴 土地 拍卖 条 例 》 等 。 各 个 条 例 均 针对 土地 管理 的 不 同方 面 作 
出 规定 。 例 如 《土地 拍卖 条 例 》 规 定 , 土 地 所 有 权 属于 政府 , 批 出 土地 使 用 权 , 实 行 有 偿 有 
期 的 条 件 使 用 ( 刘 红 梅 等 ,2008);《 收 回 土地 条 例 》 旨 在 便利 于 收回 需 作 公共 用 途 的 政府 土 
地 ,这 类 土地 包括 卫生 情况 欠 佳 的 物业 ,与 香港 驻军 有 关 的 任何 用 途 而 作出 的 回收 .与 行政 
官员 同行 政 会 议决 定 为 公共 用 途 的 任何 类 别 用 途 而 作出 的 回收 等 。 

3. 其 他 相关 条 例 

影响 土地 利用 的 相关 条 例 还 有 《房屋 条 例 兴 建筑 物 条 例 兴 古物 及 古迹 条 例 }》 等 。 这 些 
条 例 不 直接 影响 土地 利用 ,但 是 会 从 不 同方 面 间接 影响 城市 的 开发 建设 活动 。《 房 屋 条 例 》 
(1973 年 制定 ) 旨 在 对 房屋 委员 会 的 设立 和 职能 并 就 相关 的 目的 订立 条 文 。 它 规定 ,房屋 委 
员 会 可 以 获得 和 持 有 任何 类 别 的 财产 ,并 拟 备 和 执行 关于 建造 ,改动 .扩大 或 改善 建筑 物 的 
提案 .计划 及 工程 项 目 , 从 而 影响 开发 建设 活动 《建筑 物 条 例 )(2011 年 修订 ) 旨 在 就 建筑 
物 和 相关 工程 的 规划 、 设 计 和 建造 订立 条 文 ,就 危险 建筑 物 及 危害 土地 安全 以 及 相关 事宜 
订立 条 文 ,就 防止 安全 隐患 而 对 建筑 物 作 定期 检验 及 相关 修 莫 订立 条 文 , 以 及 就 相关 事宜 
订立 条 文 。 《建筑 物 条 例 ) 规 定 了 建筑 事务 监督 机 构 的 构成 、 职 能 和 权力 ,通过 承建 商 的 建 
设 申请 程序 来 影响 开发 建设 行为 。《 古 物 及 古迹 条 例 》(1976 年 修订 ) 旨 在 就 保存 具有 历史 、 
考古 及 古生物 学 价值 的 物体 ,以 及 为 附带 引起 的 事宜 或 相关 事宜 订立 条 文 。 本 条 例 规定 设 
立 古 迹 咨询 委员 会 ,辅助 当地 主管 部 门 对 地 域内 的 建筑 物 、 地 点 或 者 建构 筑 物 进行 鉴定 , 鉴 
定 为 古迹 的 地 点 ,建构 筑 物 需要 去 土地 注册 处 注册 ,注册 后 受 法 律 保护 ,今后 的 改造 、 修 缮 
和 再 开发 必须 符合 历史 文物 古迹 保护 的 相关 规定 。 
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制定 的 新 政策 或 修 决策 局 /部 门 就 制定 或 检讨 标准 与 准则 向 规划 标准 小 组 委员 
订 现 有 政策 会 对 土 [| 会 (小 组 委员 会 提出 要 求 , 或 由 小 组 委员 会 按照 需要 主动 ” = 
地 用 途 带 来 影响 展开 检讨 工作 ， 小 组 委员 会 按 需要 成 立 跨 部 门 工作 小 组 
须 成 立 工作 小 组 1 
无 须 成 立 
工作 小 组 
小 组 委员 会 秘书 在 
和 


议 的 工作 小 组 职权 
范围 及 成 员 名 单传 


负责 部 门 把 拟 议 的 
规划 标准 与 准则 传 


阅 给 有 关 人 员 阅 给 有 关 人 员 审阅 
1 
报告 拟稿 交 有 关 ”| 一 | 工作 小 组 召开 会 议 ， 并 在 可 行 及 适当 的 情 由 小 组 委员 
决策 局 /部 门 或 专 况 下 ， 拟 备 讨 论文 件 及 政策 情况 报告 拟稿 ， 会 负责 监察 
业 委员 会 审阅 [| 说 明 各 项 建议 造成 的 财政 影响 及 检讨 


| | 
工作 小 组 /负责 部 门 向 小 组 委员 会 提交 拟 议 的 规划 标准 与 准 
则 。 小 组 委员 会 考虑 有 关 标 准 与 准则 对 一 般 政策 造成 的 影 
响 ， 以 及 尚 待 解决 的 问题 


| | 


小 组 委员 会 向 规划 及 土地 发 展 委员 会 提交 拟 议 的 规划 标准 
与 准则 ， 以 供 审批 


小 组 委员 会 秘书 公布 新 拟定 或 经 修订 的 规划 标准 与 准则 ， 
并 把 有 关 标 准 与 准则 纳入 《香港 规划 标准 与 准则 》 


图 5-11 规划 标准 与 准则 制定 和 检讨 程序 
资料 来 源 : 香港 规划 署 ，http: //www. pland. gov. hk/pland_sc/tech_doc/hkpsg/full/chl/chl_text htm 并 app_2， 
2015/10/15. 


人 三) 行政 体系 

在 香港 ,负责 城市 规划 工作 的 主要 行政 机 构 有 四 个 : 房屋 及 规划 地 政局 ,城市 规划 委员 
会 .城市 规划 上 诉 委员 会 和 规划 署 。 

1. 房屋 及 规划 地 政局 

房屋 及 规划 地 政局 成 立 于 2002 年 ,由 原 房 屋 局 和 规划 地 政局 合并 而 成 ,是 香港 特别 行 
政 区 政府 的 行政 职能 局 之 一 ( 宋 家 明 ,2002)。 它 是 香港 与 城市 规划 相关 的 最 高 机 构 , 主 要 
负责 制定 土地 用 途 规划 、 土 地 管理 规定 和 房屋 等 建构 筑 物 的 建设 政策 等 。 房 屋 及 规划 地 政 
局 下 设 四 个 组 ,分 别 为 规划 组 ,地 政 组 ,市 区 重建 组 和 屋宇 组 。 
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2. 城市 规划 委员 会 

城市 规划 委员 会 是 香港 的 法 定 机 构 之 一 ,主要 职能 包括 : 负责 整个 香港 地 区 的 布局 设 
计 , 制 定 区 内 建立 的 建筑 物 类 型 的 图 则 草图 ,以 及 进行 草图 公示 ,并 审核 根据 这 些 图 则 提 
出 的 规划 申请 。 城 市 规划 委员 会 由 44 名 成 员 组 成 ,包括 主席 、 副 主席 、5 名 官方 成 员 及 37 
名 非 官方 成 员 ( 宋 家 明 ,2003) ,每 位 成 员 的 任期 通常 为 两 年 。 为 了 更 好 地 履行 职责 ,城市 规 
划 委 员 会 分 成 两 个 部 分 : 规划 小 组 委员 会 和 聆 讯 反 对 委员 会 。 

3. 城市 规划 上 诉 委员 会 

城市 规划 上 诉 委员 会 主要 负责 对 不 满 城市 规划 委员 会 决议 的 申诉 进行 复 检 和 重新 决 
策 。 该 委员 会 是 一 个 独立 机 构 , 全 部 委员 均 由 非 政府 工 作 人 员 构成 ,并 且 广泛 代表 各 个 专 
业 和 社会 不 同 阶层 。 

4. 规划 署 

规划 署 成 立 于 1990 年 , 它 成 立 的 初衷 是 为 了 适应 香港 新 的 发 展 变化 \ 市 区 的 大 规模 更 
新 与 重组 ,郊区 环境 改善 等 带 来 的 新 要 求 。 规 划 署 是 房屋 及 规划 地 政局 的 下 属 行政 部 门 ， 
主要 负责 制定 监督 和 检视 市 区 和 乡 郊 .新 市 镇 的 规划 政策 条 款 以 及 与 香港 实际 建设 有 关 
的 计划 。 此 外 ,规划 署 也 是 城市 规划 委员 会 的 执行 机 构 ,按照 城市 规划 委员 会 的 相关 要 求 ， 
编制 全 港 , 次 区 域 及 地 区 三 个 层面 的 各 类 规划 。 规 划 署 由 全 港 及 次 区 域 规划 处 和 地 区 规划 
处 组 成 ,全 港 及 次 此 区 域 规划 处 设 两 个 下 属 规划 部 门 , 地 区 规划 处 设 四 个 下 属 规划 部 门 , 如 
图 5-12 所 示 。 规 划 署 的 工作 人 员 主 要 由 政府 招聘 的 规划 师 组 成 。 


二 、 香港 的 土地 利用 规划 层次 


香港 的 城市 规划 可 以 分 为 三 个 层面 : 全 港 发 展 策略 ,次 区 域 性 规划 和 地 区 性 规划 ,如 
图 5-13 所 示 。《 香 港 规划 标准 与 准则 ) 为 技术 政策 文件 ,为 各 层次 的 发 展 规划 提供 技术 指 
导 。 土 地 利用 规划 是 城市 规划 的 核心 组 成 部 分 。 


(一 ) 全 港 发 展 战略 与 次 区 域 规划 

策略 规划 可 视 作 对 变幻 莫 测 的 未 来 作出 的 最 佳 准备 。 就 香港 而 言 , 制 定 一 个 长 远 的 规 
划 框 架 , 以 指引 日 后 的 建设 发 展 , 是 规划 部 门 的 一 项 重要 任务 。 

1. 全 港 发 展 战略 

全 港 发 展 战略 是 香港 规划 体系 中 的 最 高 层次 , 它 为 次 区 域 发 展 战略 的 编制 提供 指导 ， 
为 香港 的 远景 发 展 提供 方向 ,为 政府 土地 用 途 和 交通 等 基础 设施 发 展 政策 的 协调 提供 概略 
的 大 岗 。 为 了 应 对 不 断 变 化 的 发 展 形势 ,规划 署 会 不 断 检讨 并 更 新 全 港 发 展 战略 的 内 容 。 
最 新 的 香港 发 展 战略 于 2007 年 公布 ,名 为 (香港 2030: 规划 远景 与 策略 》。 该 研究 为 香港 直 
至 2030 年 的 未 来 发 展 订立 一 个 空间 规划 框架 ,以 及 土地 供应 及 城市 规划 方面 所 依循 的 大 方 
向 。《 香 港 2030: 规划 远景 与 策略 ) 提 出 ,未 来 香港 的 总 体 发 展 目标 是 : 贯彻 可 持续 发 展 概 
念 ,致力 均衡 满足 这 一 代 和 后 代 在 社会 .经 济 和 环境 方面 的 需求 ,从 而 提供 更 佳 的 生活 素 
质 。 具 体 目 标 包括 : 


@ 图 则 草图 : 指 分 区 计划 大 纲 图 和 发 展 审批 地 区 图 草图 - 
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形 麻 咀 
A 


whi | a 
Wi i 
再 电 二 学 ng | ya “HR | | WHY shes 
ET 泊 话 渡 和 名 并 下 二 | |。 形 攻 妊 和 各 U6 内 儿 
可 丁香 ay - 
巡 肿 基 贡 放 中 WI 池 降 矿 歼 也 由 且 锣 者 而 字 取笑 济 雪 中 
- 5 ED 区 生存 好 
个 洒 对 下 [者 | | / 计 晤 杜 听 呈 风衣 / 计 大 洱 咖 量 岗 诊 / 半 基 赴 外 是 作 入 | | /对 中 本 休 曲 阿玉 
型 尖 [由 EP 出 褒 衣 y 学 籽 | 暴光 I 波 婴 侈 利沙 地 亚 | | 暴 隐 前 加 季 
可 而 可 
/ 潮 晤 他 旺 隐 咀 /并 喇 肌 号 风 用 
用 用 到 联 和 0 余 轴 
ET 


第 五 章 ”国内 外 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 ”125 


划 三 SR | 
可 1 
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图 5-13 香港 的 城市 规划 编制 体系 层次 
资料 来 源 : 匈 艳 丽 , 田 莉 . 城市 总 体 规划 原理 [MJ. 北京 中 国人 民 大 学 出 版 社 ，2013. 


(1) 提供 优质 的 生活 环境 ,确保 香港 的 发 展 按 环境 的 可 承载 能 力 进 行 ,美化 城市 景观 及 
促进 旧 区 重建 ; 

(2) 对 于 具有 生态 、 地 址 ,科学 及 其 他 价值 的 自然 环境 加 以 保育 ,保护 文化 遗产 ; 

(3) 提升 香港 作为 经 济 枢纽 的 功能 ; 

(4) 确保 能 适时 提供 充足 的 土地 及 基建 配套 ,以 发 展 房屋 及 社区 设施 ,满足 房屋 及 社区 
的 需求 ; 

(5) 制定 规划 大 纲 ,借以 发 展 一 个 安全 、 高 效率 、 合 乎 经 济 效 益 及 符合 环境 原则 的 运输 
系统 ; 

(6) 推动 艺术 文化 及 旅游 业 发 展 ,使 香港 继续 作为 一 个 具备 独特 文化 体验 的 世界 级 旅 
游 目 的 地 ; 

(7) 加 强 与 内 地 的 联系 ,配合 增长 异常 迅速 的 跨 界 活动 。 

香港 2030 策略 性 发 展 概念 计划 如 图 5-14 所 示 ( 详 见 书后 彩 图 ) ,香港 2030 规划 最 可 取 
发 展 方案 图 如 图 5-15 所 示 ( 详 见 书后 彩 图 ) 。 

全 港 发 展 战略 的 成 果 包 括 文 本 和 附件 。 以 《香港 2030: 规划 远景 与 策略 ) 为 例 , 其 文本 
内 容 包括 四 个 部 分 : 四 规划 程序 介绍 ; 加 规划 远景 与 未 来 挑战 ; @ 可 供 选择 的 规划 方案 和 
规划 策略 ; 四 下 一 阶段 行动 。 附 件 包 括 : 《香港 2030 研究 ) 工 作文 件 及 技术 汇报 ; @ 专 家 
顾问 小 组 成 员 ; @ 止 步 区 ?名 单 ; @ 最 可 取 发 展 方案 的 可 持续 发 展 评估 报告 ; @ 落 实在 建 
及 研究 报告 内 假设 的 主要 交通 运输 项 目 。 

2. 次 区 域 发 展 战略 

香港 共 分 为 港 九 市 区 和 新 界 东北 、 西 北 、 东 南 和 西南 五 个 次 区 域 。 次 区 域 发 展 规划 即 
在 全 港 发 展 战略 的 基础 上 在 五 个 次 区 域 制定 更 为 具体 的 发 展 目标 ,以 适应 各 个 区 的 发 展 要 
求 。 每 份 次 区 域 发 展 规划 均 会 包括 一 系列 的 图 则 与 发 展 纲领 ,为 地 区 图 则 的 制定 提供 依 
据 。 需 要 注意 的 是 ,全 港 与 次 区 域 的 发 展 策略 并 不 是 法 定 文件 ( 宋 家 明 ,2003), 而 是 政府 经 


@ 止步 区 : 指 在 (香港 2030 研究 ) 的 策略 规划 上 不 作 考虑 提供 以 应 付 不 同 用 地 需求 的 地 区 。 
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图 5-14 香港 2030 策略 性 发 展 概念 计划 
资料 来 源 :《 香 港 2030 规划 远景 与 策略 最 终 报 告 ), 香 港 规划 署 。 
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图 5-15 香港 2030 规划 最 可 取 发 展 方案 图 
资料 来 源 :《 香 港 2030 规划 远景 与 策略 最 终 报 告 ), 香 港 规划 署 。 
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过 广泛 的 咨询 和 研究 后 制定 的 中 长 期 发 展 战略 。 


(二 ) 地 区 性 规划 

地 区 性 规划 是 制定 地 区 层面 具体 的 土地 用 途 的 图 则 ,将 全 港 及 次 区 域 层 面 的 规划 策略 
在 地 区 层面 予以 落实 。 地 区 图 则 通常 分 为 两 类 : 法 定 图 则 和 政府 内 部 图 则 。 

1. 法 定 图 则 

法 定 图 则 根据 (城市 规划 条 例 ) 制 定 ,包括 分 区 计划 大 纲 图 和 发 展 审批 地 区 图 。 分 区 计 
划 大 纲 图 对 规划 区 内 的 拟 议 土 地 用 途 (包括 住宅 工业 、 政 府 机 构 、 游 各 用 地 、 商 业 、 绿 地 、 自 
然 保护 区 乡村 式 发 展 .综合 发 展区 、 露 天 储 物 或 其 他 指定 用 途 ) 和 主要 的 道路 系统 作出 明 
确 的 规定 ( 见 图 5-16 及 书后 彩 图 )。 每 份 分 区 计划 大 纲 图 均 附 有 注释 , 旨 在 说 明 分 区 内 通常 
允许 的 土地 用 途 (第 一 栏 用 途 ), 以 及 其 他 必须 取得 规划 委员 会 许可 方 能 利用 的 土地 用 途 
(第 三 栏 用 途 ) ,以 便 对 土地 用 途 进行 管理 和 控制 。 


出 夫妇 玉生 区 
smevptn specut Econowc one 


图 5-16 香港 法 定 图 则 索引 图 
资料 来 源 : 香港 规划 署 . http: //www. pland. gov. hk/pland_sc/info_serv/tp_plan/images/sta_plan. pdf, 2015/5/29. 


发 展 审批 地 区 图 主要 是 为 非 城市 地 区 指定 的 过 渡 性 图 则 ,由 城市 规划 委员 会 负责 编 
制 。 发 展 审批 地 区 图 附 有 一 份 注释 和 一 份 说 明 书 。 每 份 注释 会 说 明 通常 允许 的 土地 用 途 
以 及 取得 城市 规划 委员 会 许可 才能 实行 的 用 途 。 说 明 书 则 对 各 种 土地 用 途 的 原则 、 意 向 进行 
解释 说 明 。 发 展 审批 地 区 图 属于 中 期 图 则 ,有 效 期 三 年 ,期 间 可 以 被 分 区 计划 大 纲 图 取代 。 

法 定 图 则 通常 由 规划 署 参 照 城市 规划 委员 会 的 指示 进行 编制 。 在 制定 新 的 分 区 计划 
大 纲 图 或 对 现 有 法 定 图 则 进行 重要 修订 前 ,城市 规划 委员 会 必须 预先 公布 规划 研究 报告 ， 
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以 便 公众 查阅 和 发 表意 见 。 在 正式 制定 或 修订 图 则 时 .规划 署 会 考虑 规划 研究 报告 和 公众 
意见 。 编 制 的 图 则 草图 或 核准 图 首先 送 交 各 有 关 部 门 征询 意见 ,然后 提交 规划 小 组 委员 
进行 审议 。 如 果 规 划 小 组 委员 会 认为 意见 合适 ,该 草图 或 核准 图 会 提交 相关 区 议会 进行 意 
见 征询 ,然后 再 将 意见 反馈 给 规划 小 组 委员 会 进行 考虑 。 图 则 草图 或 核准 图 有 两 个 月 公示 
时 间 ,市 民 可 在 此 期 间 对 其 提出 意见 。 城 市 规划 委员 会 会 对 反对 意见 作出 初步 考虑 ,并 决 
定 是 否 组 织 聆 讯 反对 委员 会 对 反对 意见 进行 专责 处 理 。 城 市 规划 委员 会 在 完成 反对 意见 
考虑 的 程序 后 ,会 将 新 草图 和 核准 图 同 反 对 意见 一 并 递交 特权 行政 长 官 会 同行 政 会 议 审 


批 ,批准 后 的 图 则 向 公众 开放 , 供 市 民 查阅 。 法 定 图 则 的 编制 程序 如 图 5-17 所 示 。 


新 的 制订 图 则 程序 


展示 新 的 草图 或 核准 图 的 修订 ( 按 第 5 条 规定 ) 或 草图 的 修订 
( 按 第 7 条 规定 )， 为 期 两 个 月 ， 以 供 有 关 人 士 提出 申诉 (第 6(1) 条 ) 


展示 所 接 获 的 申诉 ， 为 期 三 星期 ， 
以 供 公众 提出 意见 (第 6A(1) 条 ) 


如 不 建议 1 
作出 修订 就 有 关 申 诉 及 意见 举行 聆 讯 。 城 规 会 可 顺应 有 关 申 诉 
而 建议 作出 修订 (第 68(8) 条 ) 
上 各 建议 作 纱 覆 订 
公布 所 建议 的 修订 ， 为 期 三 星期 ， 在 此 公布 期 内 ， 
除了 原 * 申 诉 者 "及 原 “ 提 意见 者 "外 ， 
任何 人 均 可 作 进 一 步 申 诉 (第 60(1) 条 ); 进一步 申诉 
须 表明 是 支持 抑或 反对 有 关 的 拟 议 修订 (第 60(2) 条 ) 
如 楼 获 如 没有 接 获 如 没有 接 获 
提出 反对 的 提出 反对 的 任何 进一步 
进一步 申诉 进一步 申诉 申诉 
就 进一步 申诉 举行 聆 不 会 就 进一步 申诉 城 规 会 将 会 
讯 。 城 规 会 将 会 按 其 举行 聆 讯 。 城 规 会 按 拟 议 修订 
认为 适当 的 情况 ， 决 将 会 开会 考虑 支持 来 修订 草图 
定 是 按 原来 的 拟 议 修 拟 议 修订 的 申诉 ， (第 66 条 ) 
订 抑或 按 已 再 作 修改 并 按 拟 议 修订 来 修 
的 拟 议 修订 来 修订 草 订 草 图 (第 6F(9) 条 ) 
图 (第 6F(8) 条 ) 
城 规 会 所 作 的 修订 将 会 成 为 草图 的 一 部 分 (第 6H 条 ) 
1 
把 草图 连同 载 列 城 规 会 所 作 修 订 项 目 (如 有 的 话 ) 的 附 表 ， 
| 以 及 载 列 有 关 申 诉 、 意见 及 进一步 申诉 (如 有 的 话 ) 的 


资料 来 源 : 香港 规划 署 . http: //www. pland. gov. hk/pland_sc/tech_doc/tp_bill/ pamphlet2004/figurel_c. jpg, 2015/10/15. 


附 表 ， 一 并 提交 行政 长 官 会 同行 政 会 议 核准 (第 8(1A) 条 ) 


5-17 法定 图 则 的 编制 程序 


九 个 月 (行政 长 官 可 再 延 疼 最 多 六 个 月 X 第 8(2) 条 ) 


一 
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2. 政府 内 部 图 则 

政府 内 部 图 则 包括 发 展 大 纲 图 和 详细 蓝图 ,属于 非法 定 规划 。 发 展 大 纲 图 以 相关 的 次 
区 域 发 展 战略 与 分 区 计划 大 纲 图 为 基础 进行 编制 ,目的 是 更 详细 地 表现 各 个 地 区 的 规划 设 
计 , 并 为 公共 机 构 进 行 发 展 工程 .政府 批 出 个 别 地 区 的 不 同 用 途 的 土地 提供 依据 。 详 细 蓝 
图 主要 用 作 发 展 工程 施工 时 的 参考 图 则 ,其 内 容 主 要 包括 道路 红线 及 宽度 、 建 筑 物 地 块 面 
积 及 位 置 等 。 详 细 蓝图 分 为 两 种 : 一 种 是 小 区 规划 蓝图 ,是 城市 区 域 的 蓝图 ; 还 有 一 种 是 
乡村 屋宇 的 蓝图 。 

以 香港 安达 臣 道 厂矿 场 为 例 , 安 达 臣 道 石 矿 场 位 于 东 九 龙 , 占 地 共 约 86hm ,是 香港 市 
区 目前 唯一 仍 在 营运 的 石 矿 场 。 该 石 矿 场 即将 停 运 ,并 于 2016 年 完成 修复 工作 ,届时 会 平 
整 出 约 40hm? 的 土地 , 作 发 展 之 用 。 在 经 过 初步 的 可 行 性 评估 和 社区 咨询 阶段 后 ,研究 拟 
定 出 最 终 的 建议 发 展 大 纲 。 建 议 发 展 大 纲 有 四 项 主要 的 土地 用 途 建议 , 即 住宅 社区 、 石 矿 
公园 、 涯 壁 及 文娱 核心 区 ,其 主要 的 规划 措施 如 下 : 

(1) 考虑 到 不 同 土地 用 途 的 要 求 .技术 限制 及 城市 设计 因素 ,规划 人 口 定位 25 000。 

(2) 私人 与 资助 房屋 的 比例 为 8 : 2, 使 秀 茂 坪 区 的 房屋 组 合 更 为 均衡 。 

(3) 私人 及 资助 房屋 的 容积 率 分 别 为 3.0~5.5 及 6.3, 务 求 能 在 增加 房屋 供应 量 ,满足 
全 港 需求 的 同时 , 又 能 维持 较 低 的 发 展 密度 ,以 回应 区 内 居民 的 诉求 ,并 在 两 者 中 取得 
平衡 。 

(4) 建设 面积 广大 的 石 矿 公园 ,作为 绿化 的 焦点 ; 并 发 展 低 矮 的 文娱 核心 区 ,作为 社区 

(5) 北面 及 南面 两 个 社区 主要 作 住宅 发 展 , 并 设 有 政府 ` 机 构 及 社区 设施 作 配套 ,同时 
将 区 内 的 休 苞 用 地 接合 成 绿化 网 络 。 

(6) 建筑 物 高 度 设计 须 顾 及 山 峭 线 和 拟 议 的 石 矿 公园 ,并 须 保 存 现 有 的 观 景 廊 和 凸显 
邻里 特色 。 

香港 安达 臣 道 石 矿 场 建议 发 展 大 纲 图 的 主要 规划 参数 一 览 表 见 表 5-4, 安 达 臣 道 石 矿 
场 土地 利用 规划 图 如 图 5-18 所 示 。 

香港 安达 臣 道 石 矿 场 建 议 发 展 大 纲 图 如 图 5-19 所 示 。 

表 5-4 安达 臣 道 石 矿 场 建议 发 展 大 纲 图 的 主要 规划 参数 一 览 表 


资助 房屋 私人 房屋 总 数 
规划 人 口 5000 20 000 25 000 
住宅 用 地 数目 1 10 11 
私人 与 资助 房屋 的 比例 4:1 
容积 率 ( 地 积 比率 ) 6.3 3.0~5.5 一 
最 高 建筑 物 高 度 主 水 平 基准 上 290m | 主 水 平 基准 上 225 一 290m 一 
单位 数目 1880 7530 9410 
石 矿 公园 面积 约 17hm? 


资料 来 源 :《 规 划 署 2014 年 年 报 ), 香 港 规划 署 。 
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图 5-18 香港 安达 臣 道 石 矿 场 土地 利用 规划 图 
资料 来 源 : 九龙 规划 区 第 414 区 (部 分 ) 观 塘 ( 北 部 ) 分 区 计划 大 纲 核准 图 ,编号 5S/K14N/15, 城 市 规划 委员 会 法 
定 规划 综合 网 站 ,http: //www. ozp. tpb. gov. hk/gos/default. aspx? #,2015/10/15. 


资料 来 源 : 《规划 署 2014 年 年 报 ), 香 港 规划 署 。 
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从 上 述 案 例 可 以 发 现 ,发 展 大 纲 图 主要 通过 确定 用 地 性 质 与 面积 ,规定 地 块 容积 率 和 
建筑 限 高 等 方式 进行 土地 开发 利用 的 控制 。 其 中 容积 率 的 划 定 可 以 是 上 限 值 , 也 可 以 是 范 
围 值 ; 建筑 限 高 则 以 主 水 平 高 度 为 基准 进行 提升 ,同样 也 规定 上 限 值 或 者 范围 值 。 


三 、 香 港 土地 开发 控制 的 主要 内 容 与 手段 


作为 土地 资源 紧缺 的 特大 城市 ,香港 有 着 成 熟 的 土地 利用 开发 控制 体系 ,来 确保 土地 
开发 的 合理 与 高 效 。 

(一 ) 开 发 控制 的 依据 

香港 土地 利用 开发 控制 的 依据 有 两 个 层面 : 法 律 条 例 和 城市 规划 。 与 土地 利用 开发 控 
制 相关 的 法 定 条 例 包 括 《城市 规划 条 例 兴 建筑 物 管理 条 例 兴 土地 征用 ( 管 有 业 权 ) 条 例 兴 房 
屋 条 例 ) 等 。 法 定 条 例 对 土地 开发 利用 活动 作出 了 法 律 上 的 界定 ,并 且 为 其 提供 法 律 保障 。 
直接 影响 土地 利用 开发 控制 的 城市 规划 有 法 定 图 则 和 政府 内 部 图 则 ,它们 对 地 块 的 性 质 、 
开发 控制 的 要 求 作出 了 明确 的 规定 ,从 操作 层面 影响 土地 利用 ,其 中 法 定 图 则 具有 法 律 效 
力 。 此 外 ,全 港 发 展 规划 和 次 区 域 发 展 规划 通过 制定 未 来 的 发 展 战略 和 管理 措施 来 间接 地 
影响 开发 控制 活动 。 

(二 ) 土地 批租 

香港 的 土地 归 政府 所 有 ,其 中 土地 持 有 权 有 两 类 : 终身 保有 权 , 此 类 持 有 权 全 港 地 区 
仅 有 一 例 , 即 位 于 港 岛 花 园 道 的 圣 约翰 大 教堂 ; @ 租 借 保 用 权 , 香 港 政 府 将 土地 在 一 定年 限 
内 租赁 给 企业 或 者 个 人 ,期 满 业 主要 将 土地 归还 给 政府 。 土 地 的 批租 方式 包括 拍卖 .私人 
协约 、 招 标 、 增 批 或 换 地 ,通常 由 政府 主导 。 

如 果 一 块 土地 需要 批租 ,会 由 屋宇 地 政 署 与 业主 签订 土地 合约 ,合约 会 根据 城市 规划 
委员 会 批准 的 规划 要 求 明 确 规定 该 地 块 的 发 展 控制 要 求 ,包括 区 位 、 地 块 面积 、 用 地 性 质 、 
容积 率 、 建 筑 密度 ,汽车 停泊 位 数量 、 建 筑 高 度 、 租 赁 期 限 等 。 此 外 ,还 有 一 项 “建筑 规约 ”， 
该 规约 规定 承租 人 在 合约 规定 的 某 一 期 限 内 需要 完成 一 定 的 建筑 面积 。 如 未 按 要 求 完成 ， 
业主 会 被 罚款 或 者 没收 地 块 。 土 地 批租 的 合约 是 政府 进行 土地 开发 利用 控制 的 主要 工具 ， 
如 果 承 租 人 想 更 改 合约 ,需要 获得 屋宇 地 政 署 的 许可 。 

香港 的 土地 租金 包括 两 个 部 分 : 地 价 和 年 租 。 地 价 在 是 确认 交易 后 30 日 内 支付 的 一 
笔 总 费用 。 年 租 是 自 土地 批 出 日 起 ,每 年 应 缴 付 的 相当 于 当时 物业 价值 3% 的 费用 。 倘 若 
租约 条 件 发 生 改 变 ,承租 人 需 缴 纳 新 的 地 价 ( 田 莉 ,2004)。 租 约 期 满 后 ,香港 政府 会 根据 不 
同 的 租约 类 型 进行 不 同 的 处 理 。 当 租约 可 更 新 时 ,承租 人 可 延长 租约 ,在 费用 上 只 需 缴 纳 
新 的 年 租 即 可 ,无 需 再 支付 地 价 。 当 租约 不 可 更 新 时 ,承租 人 可 以 在 租约 到 期 前 20 年 向 政 
府 提 出 延期 申请 。 如 果 地 区 性 图 则 中 该 地 块 不 为 公共 用 途 的 用 地 , 则 政府 可 以 接受 业主 的 
申请 ,重新 签订 租赁 合约 并 更 换 出 让 条 件 和 土地 租金 。 如 果 该 地 块 在 规划 中 为 公共 用 地 性 
质 ,政府 会 拒绝 业主 的 延期 申请 ,并 对 业主 在 该 地 块 中 投入 的 基础 设施 建设 费用 予以 补偿 。 


(三 ) 规划 申请 和 许可 
法 定 图 则 的 注释 中 ,第 一 栏 列 明 各 土地 用 途 地 带 内 经 常 准 许 的 用 途 或 发 展 ,第 二 栏 列 
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明 必须 先 取得 城市 规划 的 许可 方 可 进行 的 用 途 或 发 展 。 若 拟 议 用 途 或 发 展 属于 注释 中 的 
第 二 栏 用 途 或 者 注释 内 规定 须 取得 城市 规划 许可 者 ,应 先 向 城市 规划 委员 会 申请 获得 规划 
许可 证 。 

申请 人 在 提出 规划 申请 之 前 ,可 以 向 规划 署 的 地 区 规划 处 征询 意见 , 若 有 需要 ,规划 署 
可 在 申请 人 提出 申请 前 安排 会 面 , 并 可 邀请 有 关 的 政府 部 门 参 与 。 城 市 规划 委员 会 会 颁布 
针对 各 类 规划 许可 申请 的 规划 指引 文件 , 列 明 城 市 规划 委员 会 在 考虑 某 类 规划 申请 时 通常 
纳入 考虑 的 因素 。 申 请 人 在 拟 备 申 请 方案 时 ,可 以 参考 这 些 指引 文件 。 如 果 申 请 涉及 可 能 
会 对 环境 排水、 交通 、 基 础 设施 、 景 观 和 地 形 等 造成 影响 的 个 别 用 途 或 发 展 ,申请 人 或 须 就 
拟 议 用 途 或 发 展 的 影响 进行 技术 评估 。 

城市 规划 委员 会 (后 用 城 规 会 代 指 ) 秘 书 在 收 到 申请 后 ,会 向 申请 人 发 出 认 收 通知 书 ， 
通知 申请 人 城市 规划 委员 会 考虑 申请 的 暂 定 会 议 日 期 。 城 规 会 秘书 处 会 查核 申请 人 递交 
的 文件 ,而 城 规 会 可 要 求 申请 人 以 法 定 声明 或 其 他 方式 , 核 证 申请 所 列 明 或 包括 的 任何 事 
项 和 详情 。 在 核查 申请 人 递交 的 文件 时 ,如 发 现 申 请 人 未 有 提供 所 需 的 资料 或 足够 的 文件 
副本 ,可 以 拒绝 处 理 该 申请 。 在 规划 申请 被 城 规 会 考虑 之 前 ,会 向 公众 公示 ,公示 时 间 截 止 
到 申请 获 批 为 止 。 申 请 人 在 提出 申请 后 ,可 以 在 城 规 会 考虑 其 申请 前 ,随时 以 书面 方式 通 
知 城 规 会 秘书 撤回 申请 。 此 外 ,申请 人 还 可 通过 书面 方式 向 城 规 会 要 求 延期 对 申请 进行 
决定 。 

城 规 会 的 申请 决议 包括 无 附带 条 件 的 许可 、 有 附带 条 件 的 许可 、 拒 绝 许可 三 类 。 申 请 
人 如 果 不 满 城 规 会 的 决议 ,可 以 在 获得 通知 21 天 内 ,以 书面 方式 向 城 规 会 申请 进行 复核 。 
城 规 会 在 收 到 复核 申请 后 便 会 作出 公布 ,以 便 公 众 查 阅 。 直 至 城 规 会 考虑 该 复核 申请 为 
止 ,任何 人 均 可 在 复核 申请 公布 期 后 的 三 周 内 就 该 复核 申请 提出 意见 。 按 照 4 城 市 规划 条 
例 ) 的 规定 , 城 规 会 需要 在 收 到 复核 申请 后 三 个 月 内 对 其 作出 决议 。 


(四 ) 开发 控制 中 的 强制 执行 体系 

《城市 规划 条 例 ) 规 定 任何 位 于 发 展 审批 地 区 图 或 取代 发 展 审批 地 区 图 的 分 区 计划 大 
纲 图 涵盖 范围 内 的 土地 ,都 需 受 法 定 规划 管制 及 条 例 的 执行 管制 条 文 管理 。 但 是 仍然 会 有 
一 些 开 发 建设 活动 不 遵循 法 定 图 则 的 相关 规定 。 这 些 违 例 发 展 可 能 会 破坏 环境 、 造 成 交通 
问题 或 者 安全 问题 等 。 因 此 ,需要 强制 执行 手段 来 禁止 违例 发 展 活动 。 香 港 的 强制 执行 手 
段 包括 发 放 强制 执行 通知 书 、 停 止 发 展 通知 书 、 恢 复原 状 通知 书 和 要 求 提供 资料 通知 书 。 
倘若 开发 者 不 遵从 强制 执行 通知 书 、 停 止 发 展 通知 书 或 恢复 原状 通知 书 的 规定 办 理 , 即 属 
于 犯罪 。 政 府 可 以 对 首次 定罪 人 员 处 以 最 高 50 万 元 的 罚款 ,而 在 通知 书 指明 期 限 过 后 未 有 
遵从 规定 的 期 间 ,每 一 天 可 以 另 处 罚款 5 万 元 。 倘 若 业主 第 二 次 或 其 后 每 次 定罪 ,可 处 罚款 
最 高 100 万 元 ,每 日 另 处 罚款 10 万 元 。 倘 若 没有 遵从 要 求 提供 资料 的 通知 书 的 规定 提供 资 
料 ,或 提供 虚假 资料 或 明知 而 遗漏 某 些 资料 , 即 属 犯罪 ,可 被 处 罚款 最 高 10 万 元 。 


(五 ) 土地 利用 规划 与 开发 中 的 公众 参与 
《香港 基本 法 ) 为 公众 参与 提供 了 法 律 保障 ,使 得 公共 参与 成 为 政策 制定 的 途径 之 一 ， 
渗透 在 土地 利用 开发 控制 的 各 个 方面 。 在 法 定 图 则 的 编制 过 程 中 ,对 所 建议 的 修订 意见 会 
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有 三 星期 的 公布 期 ,在 此 期 间 内 ,除了 原 申 诉 者 及 原 提 意见 者 外 ,任何 人 均 可 做 进一步 的 申 
诉 ,而 最 终 的 申诉 结果 会 直接 影响 城市 规划 委员 对 图 则 修订 的 结果 。 在 规划 申请 阶段 , 城 
市 规划 委员 会 会 将 规划 申请 向 公众 展示 ,听取 公众 意见 ,而 在 发 布 规划 许可 后 ,倘若 申请 者 
申请 复核 规划 决议 ,该 复核 申请 方案 也 会 向 公众 公布 ,方便 公众 查阅 。 


第 四 节 新加坡 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 


一 、 背 景 概述 

(一 ) 历史 概况 

1842 年 新 加 坡 成 为 英国 的 殖民 地 ,直至 1965 年 独立 之 前 ,新 加 坡 的 土地 利用 与 城市 规 
划 明 显 受到 英国 的 影响 。 在 1856 年 , 受 英国 公共 卫生 法 的 影响 ,殖民 政府 要 求 新 加 坡 的 任 
何 建设 活动 均 需要 报告 市 政 当 局 。1887 一 1913 年 ,殖民 政府 先后 颁布 了 三 次 市 政 条 例 
(municipal ordinance) ,制定 了 有 关公 共 卫 生 的 建筑 法 规 。 法 规 对 建筑 高 度 、 通 风采 光 、 街 
道 宽度 等 作出 了 相关 规定 ,从 而 对 建筑 环境 进行 控制 。 

19 世纪 末 20 世纪 初 ,由 于 移民 的 大 量 涌 入 ,新 加 坡 的 住房 条 件 变 得 十 分 紧张 。 为 了 各 
免 过 度 拥 挤 , 改 善 城市 卫生 条 件 , 殖 民政 府 在 1927 年 颁布 了 《新 加 坡 改善 条 例 》(Singapore 
Improvement Ordinance) ,该 法 令 规定 成 立新 加 坡 改良 信托 委员 会 (Singapore Improvement 
Trust) 来 负责 编制 总 体 改善 规划 和 局 部 地 区 改善 规划 ,以 改善 日 益 严 重 的 住房 问题 。 在 “二 
战 ”前 ,由 于 改良 信托 委员 会 的 权力 局 限 和 资金 不 足 ,大 部 分 地 区 的 住房 和 环境 问题 没有 得 
到 改善 .“ 二 战 ?时 的 新 加 坡 遭 受 了 严重 创伤 ,大 量 建 筑 遭 到 破坏 ,原来 的 改善 规划 难以 适 
应 新 的 局 面 ,因此 迫切 需要 新 的 规划 来 指引 未 来 的 发 展 。 

“二 战 ? 后 的 新 加 坡 规划 在 一 定 程度 上 受到 英国 的 影响 。1951 年 ,英国 殖民 政府 修改 了 
《新 加 坡 改 善 条 例 》, 授 权 改 良 信托 委员 会 进行 人 口 .交通 .产业 和 建筑 方面 的 调查 ,并 且 以 
此 为 基础 编制 总 体 规划 (Master Plan) 。1958 年 ,第 一 个 法 定 的 总 体 规划 由 议会 通过 ( 林 兰 
源 , 韩 敌 生 ; 1998) ,这 一 规划 对 用 地 区 位 、 建 筑 密度 .容积 率 等 作出 了 规定 ,并 为 公共 事业 预 
留 了 土地 。 在 1959 年 ,当局 政府 颁布 了 新 加 坡 的 第 一 部 (规划 法 令 》(The Planning 
Ordinance) ,成 为 新 加 坡 现代 城市 规划 体系 的 开端 。 

在 建国 初期 ,新加坡 面临 诸多 城市 问题 ,例如 市 中 心 过 于 拥堵 、 住 房 资 源 紧缺 .高 失业 
率 、 基 础 设施 缺乏 等 。 因 此 ,当时 的 政府 方针 与 规划 主要 针对 国家 生存 问题 ,着 重 于 市 区 重 
建 、 基 础 设施 建设 ,工业 发 展 以 及 大 规模 的 公共 住房 计划 ( 黄 继 英 , 黄 琪 芸 ; 2009)。1971 年 ,新 
加 坡 政府 引入 了 “概念 规划 ”的 概念 ,希望 通过 这 种 长 期 的 ,综合 性 的 发 展 规划 为 今后 的 具 
体 发 展 作出 战略 指引 。 如 果 说 20 世纪 70 年 代 新 加 坡 规划 的 中 心 是 解决 城市 问题 以 及 建设 
现代 城市 ,那么 80 年 代 的 中 心 则 转向 了 城市 形象 的 塑造 ( 毛 大 庆 ,2006)。1980 年 ,新 加 坡 
政府 将 一 些 地 区 定义 为 “高 尚 花园 住宅 区 ”, 以 便 保护 这 些 地 区 的 特色 风貌 。 新 加 坡 国 家 发 展 
部 于 1987 年 成 立 战略 规划 司 ,对 1971 年 的 概念 规划 进行 大 幅 修订 ,以 适应 新 的 国际 环境 。 


134 ”城市 土地 利用 规划 


(二 ) 法 律 体系 

1. 规划 法 令 

新 加 坡 土地 利用 与 规划 管理 的 法 律 体系 的 核心 是 1959 年 颁布 的 (规划 法 令 ) 以 及 随后 
的 各 项 修正 法 令 。1959 年 殖民 政府 颁布 的 《规划 法 令 ) 规 定 , 由 规划 局 (Planning 
Department) 取 代 改 良 信托 委员 会 履行 城市 规划 管理 的 职能 。 该 法 令 规 定 由 规划 局 每 隔 五 
年 修 编 一 次 总 体 规 划 , 并 且 可 以 随时 进行 必要 的 修改 。 此 外 ,该 法 令 还 授权 规划 部 门 对 所 
有 的 开发 活动 进行 控制 ( 唐 子 来 ,2000)。 开 发 商 在 对 土地 进行 开发 利用 前 需要 获得 规划 部 
门 的 许可 ,以 便 落实 总 体 规划 的 相关 要 求 。1964 年 的 (规划 法 令 ) 修 正文 件 增加 了 规划 许可 
的 年 限 和 开发 费用 的 要 求 , 进 一 步 保 证 了 土地 开发 利用 的 可 操作 性 。1989 年 政府 颁布 了 两 
项 (规划 法 令 ) 修 正文 件 。 第 一 份 文件 规定 将 规划 局 并 入 城市 重建 局 (Urban 
Redevelopment Authority) ,由 城市 重建 局 履行 规划 职能 。 第 二 份 (规划 法 令 ) 修 正文 件 则 
调整 了 开发 费用 的 计算 方法 。 这 两 项 法 令 修正 文件 均 被 纳入 1990 年 的 (规划 法 ) 中 。 

目前 新 加 坡 的 《规划 法 》 自 1990 年 制定 ,主要 包括 四 个 方面 的 内 容 : 四 相关 概念 与 规划 
机 构 设 置 ; 四 总 体 规 划 修 编 与 报批 程序 的 相关 要 求 ; 加 土地 利用 开发 控制 的 相关 规定 
@ 开 发 费用 的 核算 和 征收 。 

2. 从 属 法 规 

从 属 法 规 是 (规划 法 ) 中 各 项 内 容 的 实施 细则 ,通常 由 国家 发 展 部 编制 ,从 属 法 规 包 括 
以 下 几 部 。 

(1)《 总 体 规划 条 例 )(The Master Plan Rules) 

《总 体 规划 条 例 》 于 1962 年 颁布 ,规定 了 总 体 规 划 的 编制 内 容 、 成 果 和 报批 程序 。 该 条 
例 规定 ,由 规划 部 门 公布 总 体 规划 方案 或 修改 建议 ,并 且 该 规划 的 内 容 要 方便 公众 查阅 ,并 
且 能 及 时 获取 反馈 意见 。 

(2)《 开 发 申请 的 规划 条 例 》(The Planning Development Rules) 

《开发 申请 的 规划 条 例 》 于 1981 年 颁布 ,规定 了 开发 申请 的 相关 要 求 与 规划 上 诉 的 相关 
规定 。 该 条 例 规 定 开发 申请 的 材料 中 需 包 括 地 块 的 开发 强度 指标 ,如 容积 率 、 建 筑 密度 等 ， 
并 且 由 规划 主管 部 门 负责 存档 。 

(3)《 土 地 用 途 分 类 规划 条 例 》)(The Planning Use Classes Rules) 

《土地 用 途 分 类 规划 条 例 》 于 1981 年 颁布 ,该 条 例 将 现 有 土地 与 建构 筑 物 按 用 途 分 为 六 
大 类 : 商店 或 食品 店 用 途 、 轻 型 工业 用 途 、 办 公用 途 、 仓 库 用 途 、 一 般 工 业 用 途 和 宗教 用 途 。 
如 果 建 筑 物 的 新 用 途 与 原 有 用 途 所 属 类 别 相同 , 则 由 此 造成 的 用 途 变 更 不 构成 开发 。 

(4)《 开 发 授权 规划 通告 )(The Planning Development of Land Authorization) 

《开发 授权 规划 通告 于 1963 年 颁布 ,规定 了 免 予 规划 许可 的 特定 开发 活动 的 类 型 ,这 
些 无 需 申 请 规划 许可 的 开发 活动 通常 是 政府 部 门 为 了 执行 法 定 职能 而 进行 的 建设 活动 ( 唐 
子 来 ,2000)。 例 如 1987 年 ,国家 发 展 部 授权 新 加 坡 港 务 局 在 其 用 地 范围 内 ,进行 与 法 定 职 
能 (如 航运 和 装卸 ) 有 关 的 开发 活动 ,而 这 些 开发 活动 则 不 需要 规划 申请 。 

(5)《 开 发 费 规划 条 例 )(The Planning Development Charge Rules) 

《开发 费 规划 条 例 ) 于 1989 年 颁布 .规定 了 开发 费 的 核算 和 征收 的 细则 ,以 及 申诉 的 程序 。 
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(三 ) 行政 体系 

内 阁 是 负责 新 加 坡 所 有 政府 政策 和 事务 的 国家 机 关 。 新 加 坡 的 内 阁 包 括 总 理 公署 部 
和 15 个 下 属 部 门 ,各 部 门 设 局 、 属 等 行政 机 构 。 土 地 利用 与 规划 管理 的 主管 部 门 是 国家 发 
展 部 ,其 他 部 门 也 会 与 规划 相关 。 

1. 国家 发 展 部 

国家 发 展 部 主管 空间 形态 发 展 与 规划 ,下 设 城市 重建 局 .建筑 业 发 展 局 .古迹 保留 局 、 
建屋 发 展 局 等 法 定 机 构 和 公共 工程 局 .公园 暨 康乐 署 等 行政 机 构 ( 艾 伯 亭 , 邹 哲 ; 2008) 。 经 
由 《规划 法 》 的 授权 ,由 国家 发 展 部 制定 (规划 法 》 的 实施 细则 、 审 批 总 体 规划 、 任 命 规划 机 构 
的 主管 官员 以 及 受理 规划 上 诉 。 此 外 ,国家 发 展 部 还 可 直接 审批 开发 申请 。 地 区 政府 与 其 
他 部 门 不 具有 规划 的 职能 。 

2. 城市 重建 局 

城市 重建 局 于 1989 年 11 月 成 立 , 是 主要 负责 发 展 规划 、 开 发 管理 .历史 遗迹 保护 和 旧 
区 改造 的 行政 机 构 。 城 市 重建 局 按照 职能 分 工 设立 五 个 署 ,分 别 是 城市 规划 署 、 发 展 管制 
署 . 土 地 行政 署 、 企 业 发 展 署 、 保 留 与 城市 设计 署 。 各 个 署 负 责 日 常 的 行政 与 技术 工作 ,此 
外 ,城市 重建 局 还 有 一 名 总 规划 师 , 负 责 全 局 的 行政 目标 和 处 理 重大 违例 情况 ,是 重建 局 的 
最 高 行政 主管 。 

3. 委员 会 

城市 重建 局 下 设 两 个 委员 会 ,分 别 是 总 体 规划 委员 会 和 开发 控制 委员 会 。 此 外 ,在 编 
制 概念 规划 时 ,国家 发 展 部 会 成 立 概念 工作 规划 委员 会 。 

总 体 规划 委员 会 的 成 立 , 旨 在 协调 与 规划 相关 的 各 个 部 门 与 法 定 机 构 的 用 地 需求 和 公 
共 建 设计 划 。 在 职能 构成 上 ,总 体 规划 委员 会 的 主席 由 市 区 重建 局 的 总 规划 师 兼 任 , 成 员 
则 由 国家 发 展 部 的 部 长 任命 ,包括 主要 公共 建设 部 门 的 代表 。 

为 了 协调 非 公共 部 门 的 开发 项 目 ,重建 局 成 立 了 开发 控制 委员 会 。 开 发 控制 委员 会 的 
成 员 由 专业 组 织 ( 新 加 坡 的 建筑 师 协 会 和 规划 师 协 会 ) 与 公共 部 门 (如 陆路 交通 管理 局 、 环 
境 部 、 公 共事 业 局 等 ) 的 代表 组 成 ,每 隔 两 周 召 开 例会 。 开 发 控制 委员 会 有 权 修 改 市 区 重建 
局 提出 的 开发 建议 ,并 且 可 以 参与 制定 或 修改 与 私人 部 门 的 开发 活动 相关 的 规划 标准 和 政 
策 规定 。 概 念 规划 委员 会 负责 编制 与 审定 概念 规划 ,下 设 交通 、 居 住 、 商 业 、 环 境 、 工 业 等 共 
40 多 个 政府 部 门 与 法 定 机 构 。 

4. 其 他 相关 的 政府 机 构 

新 加 坡 内 阁 中 有 诸多 与 城市 规划 关系 密切 的 部 门 , 如 国家 发 展 部 、 贸 易 与 工业 部 、 律 政 
部 、 环 境 发 展 部 .交通 部 等 。 法 定 机 构 中 ,与 城市 规划 关系 密切 的 部 门 更 多 ,如 陆路 交通 管 
理 局 (由 交通 部 管理 的 法 定 机 构 ,负责 公共 道路 的 规划 建设 ) 和 裕 廊 镇 管理 局 (由 贸易 与 工 
业 部 管理 的 法 定 机 构 ,负责 工业 园区 的 规划 建设 与 管理 )。 这 些 相关 政府 机 构 与 各 个 委员 
会 关系 密切 ,通过 委员 会 来 协调 落实 各 个 部 门 的 发 展 需求 。 


二 、 新 加 坡 的 土地 利用 规划 层次 
作为 一 个 城市 国家 ,新 加 坡 的 规划 编制 只 在 城市 中 进行 ,无 国家 层面 的 区 域 规划 。 新 
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加 坡 的 规划 编制 分 为 两 个 层次 : 战略 性 的 概念 规划 和 实施 性 的 开发 指导 规划 。 开 发 指导 规 
划 的 成 果 最 终 纳 人 总 体 规划 。 


(一 ) 概念 规划 (Concept Ran) 

概念 规划 是 指导 新 加 坡 未 来 40 一 50 年 发 展 的 终极 规划 ,侧重 于 对 未 来 城市 发 展 作出 综 
合 性 ,长 期 性 ,战略 性 的 发 展 目标 与 方针 。 概 念 规划 的 内 容 主要 体现 在 土地 利用 、 形 态 结构 
和 交通 等 基础 设施 的 发 展 策略 上 ,这些 均 为 实施 性 的 规划 提供 依据 。 概 念 规划 图 是 示意 性 
的 ,不 能 指导 具体 的 开发 活动 ,因此 不 是 法 定 规划 。 

概念 规划 通常 每 10 年 修 编 一 次 ,由 国家 发 展 部 组 织 的 概念 规划 委员 会 进行 协调 。 最 早 
的 概念 规划 开始 于 1971 年 ,其 目的 在 于 满足 新 加 坡 的 基础 设施 需求 。 因 此 它 对 新 加 坡 未 来 
发 展 的 新 市 政 、 交 通 设施 、 公 园 以 及 娱乐 空间 等 作出 了 综合 部 署 。 在 1991 年 与 2001 年 分 别 
对 之 前 的 概念 规划 进行 修订 ,以 确保 其 能 够 满足 需要 以 及 足以 应 对 未 来 的 挑战 。 

最 新 的 概念 规划 编制 于 2011 年 ,其 规划 目标 为 : 确保 人 口 和 经 济 的 持续 增长 ,建设 具 
有 高 品质 生活 环境 的 国家 ,如 图 5-20 所 示 ( 详 见 书后 彩 图 )。 规 划 中 确保 高 品质 生活 环境 的 
政策 包括 : 

(1) 提供 高 质量 、 可 支付 的 住房 ,住房 配套 有 完善 的 生活 设施 ; 

(2) 绿化 居住 空间 ; 

(3) 加 强 交通 联系 ,提供 更 大 的 机 动 性 ; 

(4) 增加 就 业 率 ,保持 经 济 水 平 的 活跃 度 ; 


< Wm 工业 区 加 到 水 体 
肆 - 也 网 开 敞 空间 /娱乐 建筑 泗 洲 未 来 可 能 填 海 的 区 域 

国 国 基础 设施 道路 

和 机构 用 地 四 儿 


图 5-20 新 加 坡 的 概念 规划 (2011) 
资料 来 源 : Concept Plan 2011 and MND's Land Use Plan, 新 加 坡 城市 重建 局 . http: //www. ura. gov. sg/uol/ 
concept-plan. aspx? pl 一 View-Concept-Plan&p2 一 Land-Use Plan-2013,2015/06/25. 
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(5) 确保 在 未 来 仍 具有 良好 的 增长 空间 和 居住 环境 。 


(二 ) 开发 指导 规划 (Development Guide Ran) 和 总 体 规划 (Vester Ran) 

总 体 规划 是 新 加 坡 的 法 定 规划 ,对 新 加 坡 未 来 10 一 15 年 的 发 展 起 到 指引 作用 。 总 体 规 
划 由 城市 重建 局 组 织 编制 ,五 年 修 编 一 次 ,目的 是 将 概念 规划 中 制定 的 长 期 政策 转变 为 详 
细 的 措施 ,指导 土地 利用 。 总 体 规划 在 平衡 用 地 需求 中 起 到 关键 的 作用 ,其 内 容 主 要 是 : 确 
定 用 地 区 划 、 开 发 强度 .基础 设施 和 预 留用 地 等 。 

20 世纪 80 年 代 以 来 ,总 体 规划 渐渐 被 开发 指导 规划 所 取代 。 与 总 体 规划 相 比 ,开发 指 
导 规 划 更 具有 针对 性 , 它 能 将 概念 规划 中 的 战略 目标 在 地 方 与 区 域 层面 中 更 为 详细 地 体现 
出 来 。 开 发 指导 规划 以 土地 利用 与 交通 规划 为 核心 ,以 概念 规划 的 方针 和 政策 为 指导 , 根 
据 各 个 分 区 的 特色 制定 土地 用 途 、 交 通 组 织 . 步 行 和 开 敞 空间 体系 、 环 境 改 善 . 旧 区 改造 和 
历史 保护 等 方面 的 开发 控制 细则 。 开 发 指导 规划 具有 法 定 规划 性 质 ,编制 .审批 程序 与 总 
体 规划 相同 ,城市 重建 局 在 编制 中 起 到 全 面 协调 的 作用 ,但 有 些 地 区 的 开发 指导 规划 由 规 
划 事 务 所 承担 ( 唐 子 来 ,2000) 。 

以 新 加 坡 北 区 (North Region) 的 万 礼 (Mandai) 城 市 规划 区 为 例 ,政府 对 万 礼 的 土地 管 
理 措施 如 下 : 

(1) 根据 2014 总 体 规划 的 要 求 , 政 府 对 每 个 地 块 设 定 了 一 个 基本 地 积 比 率 (the base 
plot ratio) ,作为 地 块 开 发 强度 的 上 限 ( 见 图 5-21) 。 


Wt 
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图 5-21 新 加 坡 2014 年 总 体 规划 
资料 来 源 : Master Plan 2014 ,新 加 坡 城市 重建 局 . http: //www. ura. gov. sg/uol/master-plan. aspx? pl 二 View- 
Master-Plan&:p2= Master-Plan-2014, 2015/10/11. 
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(2) 对 于 某 些 用 地 ,总 体 规划 中 对 其 用 地 性 质 与 基本 地 积 比率 不 作 要 求 ,这 些 地 块 称 作 
白色 地 段 (white site) ,用 于 应 对 因 未 来 城市 发 展 的 不 确定 性 而 带 来 的 土地 利用 的 不 确定 
性 ,提高 城市 建设 的 灵活 性 。 

(3) 除去 总 体 规划 中 确定 的 用 地 性 质 之 外 ,有 关 职 能 部 门 还 可 以 此 为 基础 确定 辅助 或 
者 相关 的 地 块 用 途 。 

(4) 当 现 有 的 地 块 用 途 与 区 划 不 一 致 时 ,有 关 职 能 部 门 在 以 下 情况 下 可 以 不 用 考虑 区 
划 的 要 求 ， 

@ 在 现 有 用 途 的 基础 上 改 为 可 兼容 的 用 途 ; 

@ 在 现 有 用 途 的 基础 上 对 建筑 物 进行 增加 、 修 缮 和 改造 。 

(5) 有 关 职 能 部 门 可 以 在 基本 地 积 比率 的 基础 上 适当 提升 地 块 的 地 积 比率 (plot 
ratio) ,具体 内 容 见 表 5-5。 


表 5-5 基于 基本 地 积 比 率 的 地 积 比 率 增加 幅度 一 览 表 
有 “十 ”号 的 市 中 心 .博物馆 和 果园 规划 区 


种 类 标准 基于 基本 地 积 比 率 的 增加 幅度 /% 
1 捷 运 站 (MRT) 半 径 

I 少 于 50% 的 用 地 在 划 定 边界 内 5 
1.2 大 于 50% 的 用 地 在 划 定 边界 内 10 
2 土地 面积 /m? 

2 在 市 中 区 规划 范围 内 

(iD 3000 一 5500 5 
(iD 5501~8000 10 

Gi) 8001 以 上 15 

.2 在 博物 馆 和 果园 规划 区 范围 内 

(iD 10 000~15 000 5 
CD 15 001~20 000 10 

Gi) 20001 以 上 15 


(6) 如 果 地 块 的 设计 地 积 比 率 超过 基本 地 积 比 率 , 那 么 其 增加 的 幅度 要 按照 基本 地 积 
比率 计算 ,不 能 按照 设计 地 积 比率 计算 。 

(7) 经 过 上 级 批准 后 ,有 关 职 能 部 门 可 以 自行 制定 管辖 区 域内 的 规划 准则 和 激励 机 制 ， 
允许 地 积 比率 超过 最 大 允许 范围 .但 实际 的 开发 强度 要 根据 最 大 的 允许 开发 强度 和 规划 准 
则 及 激励 机 制 中 允许 的 增加 幅度 来 确定 。 

万 礼 (Mandai) 城 市 规划 区 总 体 规划 平面 图 如 图 5-22 所 示 ( 详 见 书 后 彩 图 ) 。 


三 、 新 加 坡 的 土地 开发 控制 的 主要 内 容 与 手段 


在 新 加 坡 , 开 发 活动 既 包 括 建 造 、 工 程 与 裁决 定制 的 开发 ,也 包括 土地 与 建构 筑 物 的 用 
途 变更 ,这 与 英国 开发 活动 的 法 律 界定 相同 。 
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图 5-22 万 礼 (Mandai) 城 市 规划 区 总 体 规划 平面 图 
资料 来 源 Master Plan 2014, 新 加 坡 城 市 重建 局 . http: //www. ura. gov. sg/maps/，2015/05/25, 


(一 ) 强制 征收 制度 

新 加 坡 的 土地 十 分 匮乏 ,政府 对 土地 的 掌控 有 助 于 土地 资源 集中 、 规 范 和 高 效 利 用 。 
除了 填 海 造 地 外 ,政府 还 通过 强制 手段 把 大 量 土地 收 为 国有 。 新 加 坡 的 (土地 征用 法 ) 规 
定 , 凡 为 公共 目的 所 需 的 土地 ,如 建设 道路 ,地铁 系统 ,学校 .医院 .公园 及 政府 租 屋 等 ,政府 
均 可 以 强制 征用 。 政 府 在 征用 土地 时 ,秉承 “合理 估价 ,合理 补贴 ?的 原则 ,对 土地 原始 的 未 
开发 的 状态 进行 估价 ,并 按 此 价格 向 土地 所 有 者 收购 土地 。 若 土地 所 有 人 对 估价 结果 不 满 
意 ,可 以 向 估价 上 诉 局 申诉 。 估 价 上 诉 局 接 到 上 诉 后 ,成 立 三 人 组 成 的 委员 会 对 该 土地 进 
行 重新 估价 ,此 次 估价 为 最 终 决 议价 。 


(二 ) 土地 出 让 方式 

新 加 坡 的 国有 土地 占 近 90% 的 国土 面积 ,其 中 ,大 约 1/3 的 土地 由 法 定 机 构 因 为 购买 
而 拥有 ; 2/3 的 土地 由 国家 政府 所 有 ,由 新 加 坡 土地 管理 局 代为 管理 。 土 地 管理 局 负责 制 
定 和 执行 土地 政策 ,处 理 土地 征用 、 租 约 ` 地 契 等 管理 事项 。 新 加 坡 国有 土地 的 出 让 方式 以 
划拨 和 公开 招标 为 主 , 以 直接 出 售 与 闭 门 招标 为 辅 。 

1. 划拨 

各 政府 部 门 用 地 与 公共 设施 用 地 由 土地 管理 局 无 偿 提 供 , 这 种 方式 就 是 划拨 。 划 拨 从 
本 质 上 来 看 是 政府 部 门 之 间 土 地 使 用 权 属 的 转移 。 
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2. 公开 招标 、 拍 卖 

私有 公司 和 个 人 向 政府 购买 土地 多 采用 公开 招标 和 拍卖 的 方式 获得 。 招 标 、 拍 卖 过 程 
由 新 加 坡 土地 管理 局 全 权 负责 , 它 必 须 保 证 该 过 程 符 合法 律 规 定 。 国 家 发 展 部 下 属 的 城市 
重建 局 和 建屋 发 展 局 负责 商业 土地 和 住宅 用 地 的 批租 出 售 。 裕 廊 镇 管理 局 则 主要 负责 工 
业 用 地 的 批租 出 售 。 中 标 人 获得 的 是 土地 的 使 用 权 , 所 有 权 仍 然 归 国家 所 有 。 此 外 ,中 标 
人 在 使 用 期 限 内 ,可 以 将 土地 自由 转让 、 买 卖 与 租赁 ,使 用 年 限 不 变 。 土 地 使 用 期 满 后 , 政 
府 将 无 偿 回 收 土地 及 其 地 上 附着 物 。 

3. 直接 出 售 
国家 机 构 中 的 大 型 建设 用 地 单位 ,如 裕 廊 镇 管理 局 .建屋 发 展 局 ,城市 重建 局 等 ,通常 
采用 有 偿 方式 直接 获得 新 加 坡 土地 管理 局 出 售 的 土地 。 这 些 大 型 建设 用 地 单位 获得 土地 
后 ,可 制定 合约 条 款 将 土地 批租 给 私有 公司 和 个 人 。 
闭 门 招标 

闭 门 招标 是 针对 剩余 土地 采用 的 一 种 特殊 招标 方式 。 剩 余 土 地 指 细碎 、 狭 长 或 形状 不 
规则 的 用 地 。 剩 余 土 地 由 于 受到 形状 和 面积 等 的 制约 ,难以 独立 开发 ,只 能 与 毗邻 土地 共 
同 开发 。 如 果 剩 余 土 地 只 紫 邻 一 处 地 产 , 该 紫 邻 地 产 的 开发 者 车 有 意愿 ,可 以 直接 向 土地 
管理 局 申请 购买 。 若 剩余 土地 毗邻 多 个 地 块 ,而 各 紫 邻 地 块 的 开发 者 均 有 意 购买 此 剩余 地 
块 , 则 业主 均 参 与 闭 门 招标 ,竞价 高 者 最 终 拥 有 购买 权 。 


(三 ) 规划 申请 、 许 可 和 上 诉 

在 进行 土地 开发 之 前 ,开发 商 需要 向 国家 发 展 部 申请 规划 许可 。 但 是 ,两 种 情况 下 可 
以 不 用 申请 规划 许可 : 一 种 情况 是 开发 活动 符合 国家 发 展 部 制定 的 开发 授权 通告 的 相关 规 
定 ,这 些 开发 活动 通常 是 政府 部 门 为 了 履行 法 定 职 能 而 进行 的 建设 活动 ( 唐 子 来 ,2000); 另 
一 种 情况 则 是 种 免 权 的 开发 活动 ,例如 1964 年 新 加 坡 的 外 岛 被 列 入 开发 控制 的 潞 免 范 围 ， 
其 中 的 开发 建设 活动 均 不 需 进 行规 划 申 请 。 
国家 发 展 部 会 根据 发 展 指导 规划 或 总 体 规划 的 相关 规定 对 规划 申请 进行 审核 。 但 是 ， 
符合 发 展 指导 规划 或 总 体 规划 的 要 求 并 不 意味 着 一 定 会 获得 规划 许可 。 因 为 开发 控制 的 
相关 部 门 会 根据 各 个 规划 分 区 的 具体 情况 附加 额外 的 规划 要 求 。 如 果 对 审批 结果 不 满 ,可 
以 向 国家 发 展 部 部 长 申诉 ,由 部 长 作出 最 终 裁决 。 


(四 ) 土地 利用 规划 与 开发 中 的 公众 参与 

公众 参与 在 新 加 坡 土地 开发 与 控制 中 起 到 了 十 分 重要 的 作用 。 在 新 加 坡 ,编制 战略 规 
划 与 开发 指导 规划 均 需 要 通过 公众 评议 环节 之 后 方 可 生效 。 公 众 参 与 的 方式 也 有 很 多 ,其 
中 最 主要 的 是 通过 基层 组 织 来 与 政府 部 门 进行 沟通 。 新 加 坡 的 基层 组 织 包 括 公 民 咨 询 委 
员 会 、 人 民 协 会 .社区 发 展 理事 会 和 居民 委员 会 四 种 。 以 公民 咨询 委员 会 为 例 ,新 加 坡 的 29 
个 选区 均 会 设置 公民 咨询 委员 会 ,每 个 委员 会 的 代表 均 由 民众 选举 产生 ,为 了 保证 其 任职 
期 间 的 选民 拥护 度 与 续 职 的 可 能 性 ,原则 上 都 会 尽 可 能 地 实现 本 区 的 民众 意愿 。 公 民 咨 询 委 
员 会 的 男 外 一 项 职能 是 从 民众 中 选取 有 较 强 组 织 和 协调 能 力 的 杰出 “精英 "代表 ,参与 政府 决 
策 活动 ,其 中 业绩 获得 群众 认可 的 代表 ,在 保留 其 原职 的 同时 ,还 会 有 机 会 进入 国家 机 构 任 职 。 

新 加 坡 的 政府 希望 公众 参与 到 土地 利用 规划 当中 ,为 此 ,制定 了 一 系列 的 保障 和 激励 
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措施 。 新 加 坡 通 过 法 律 明确 规 定 了 公众 意见 的 采纳 与 反馈 机 制 ,对 于 基层 组 织 提交 的 公众 
意见 ,会 被 第 一 时 间 投 递 到 政府 职能 部 门 ,由 国家 发 展 部 部 长 综合 考虑 。 无 论 意见 采纳 与 
否 , 均 会 给 予 正式 书面 答复 。 被 采纳 的 意见 会 进一步 向 公众 征求 资料 和 证 据 , 而 未 被 采纳 
的 意见 也 需要 阐述 相关 的 理由 和 依据 。 这 样 会 极 大 地 调动 市 民 参 与 土地 利用 规划 的 积极 
性 。 在 政府 的 保障 与 激励 措施 之 下 , 越 来 越 多 的 市 民 愿 意 主 动 参加 到 土地 开发 与 利用 的 各 
个 环节 中 ,成 为 城市 开发 建设 “真正 的 主人 ”。 

基于 上 述 四 个 国家 /地 区 的 土地 利用 规划 与 开发 控制 体系 ,可 以 发 现 其 各 具 特 色 , 对 我 
国土 地 利用 与 开发 控制 的 实践 有 着 积极 的 借鉴 意义 ,归纳 如 下 。 

1. 实现 土地 开发 控制 的 确定 性 与 灵活 性 的 统一 

基于 总 体 规 划 和 分 区 规划 编制 的 控制 性 详细 规划 是 我 国 开发 控制 的 主要 依据 ,但 是 控 
制 性 详细 规划 中 的 法 定 图 则 , 却 一 直 饱 受 “ 刚 性 ”与 “弹性 ”的 争论 。 例 如 用 地 性 质 、 容 积 率 、 
配套 设施 等 “刚性 ”指标 ,与 经 济 利益 紧密 相关 ,必须 给 予 硬性 规定 。 但 是 在 实际 操作 中 ,大 
量 法 定 图 则 的 修改 申请 都 涉及 这 些 * 刚 性 ”指标 的 调整 ,这 意味 着 “刚性 ” 语 境 的 失效 。 而 由 
于 在 市 场 经 济 下 ,城市 发 展 面临 不 确定 性 明显 增加 ,规划 师 对 市 场 经 济 的 认识 不 足 ,从 而 使 
得 规划 的 “弹性 ” 即 应 对 未 来 变化 的 灵活 性 存在 缺陷 。 

虽然 发 达 国 家 /地 区 的 开发 控制 体系 也 存在 确定 性 与 灵活 性 的 矛盾 ,但 是 却 极 少 出 现 
为 了 某 些 集团 的 利益 随意 更 改 规划 的 现象 。 因 为 在 这 些 国家 /地 区 中 ,规划 程序 始终 保持 
透明 。 通 过 法 律 的 保障 ,使 得 在 规划 编制 过 程 中 ,整个 社会 都 能 参与 和 监督 规划 的 进程 ,从 
而 保障 了 土地 开发 控制 的 确定 性 与 灵活 性 的 统一 。 因 此 ,在 我 国 的 开发 控制 中 ,完善 法 律 
法 规 , 促 进 规划 编制 和 实施 过 程 中 的 多 方 参与 和 公众 监督 十 分 重要 。 

2. 强化 公众 参与 在 土地 利用 与 开发 控制 中 的 作用 

我 国 的 公众 参与 始终 停留 在 理论 提倡 的 阶段 ,缺乏 公众 参与 的 制度 与 途径 。 在 发 达 国 
家 /地 区 ,公众 参与 经 过 多 年 发 展 , 已 经 形成 了 完善 的 组 织 网 络 。 例 如 ,美国 把 公众 参与 的 
“适当 的 程序 "直接 写 人 了 区 划 法 ,英国 的 法 律 与 政策 也 明确 要 求 地 方 发 展 规划 框架 编制 阶 
段 公众 参与 的 渠道 与 方式 。 通 过 借鉴 发 达 国 家 /地 区 的 公众 参与 的 组 织 经 验 , 我 们 可 以 通 
过 以 下 路 径 落 实 公众 参与 的 制度 与 途径 : 

(1) 开放 土地 利用 规划 信息 ,推行 政务 公开 ; 

(2) 通过 法 律 法 规 或 者 地 方 发 展 政策 ,为 公众 参与 的 形式 .步骤 和 内 容 提 供 制度 保障 ; 

(3) 对 公众 提供 相关 的 培训 与 指导 ,提高 公众 参与 土地 利用 规划 的 积极 性 。 
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1. 在 上 述 几 个 国家 /地 区 中 ,政府 的 自由 裁量 权 如 何 , 与 该 国 /地 区 的 国情 有 何 联系 ? 
2. 思考 在 我 国 规划 转型 的 背景 下 ,如 何 提高 居民 在 参与 城市 规划 、 土 地 开发 利用 等 方 


面 的 积极 性 ? 


第 六 章 ”城市 总 体 规划 阶段 的 土地 利用 规划 


土地 利用 是 城市 总 体 规划 的 核心 内 容 之 一 ,是 其 实际 操作 和 调控 的 对 象 。 如 何 更 科 
学 合理 地 组 织 和 利用 城市 用 地 是 编制 城市 总 体 规划 的 关键 所 在 。 在 “三 规 合 一 ”乃至 “多 
规 合 一 ”的 背景 下 ,首先 需要 深入 认识 并 协调 总 规 阶段 的 土地 利用 规划 与 土地 利用 总 体 
规划 之 间 的 关系 。 在 此 基础 上 ,本 章 结合 国内 外 的 相关 研究 和 实践 案例 ,深入 介绍 城市 
规模 的 确定 、 城 市 增长 边界 的 划 定 以 及 功能 结构 的 布局 等 总 规 层面 土地 利用 规划 的 
内 容 。 


第 一 节 ”总 规 阶段 土地 利用 规划 的 内 容 及 与 土 规 的 关系 


土地 利用 是 城市 总 体 规划 中 分 析 研究 和 实际 调控 的 关键 内 容 , 也 是 土地 利用 总 体 规划 
进行 全 域 土地 宏观 布局 的 重要 对 象 。 梳 理 城 市 总 体 规 划 与 土地 利用 总 体 规划 的 主要 内 容 
并 辨析 两 者 间 的 关系 是 深入 认识 总 规 阶段 土地 利用 规划 的 前 提 。 


一 、 城 市 总 体 规划 阶段 土地 利用 规划 的 内 容 


城市 总 体 规 划 是 城市 发 展 建设 最 重要 的 法 定性 规划 ,是 对 一 定时 期 内 城市 性 质 、 发 展 
目标 发展 规模 .土地 利用 、 空 间 布局 以 及 各 项 建设 的 综合 部 署 和 实施 措施 。 城 市 总 体 规划 
的 任务 在 于 综合 研究 和 确定 城市 的 性 质 .规模 ,发展 方 向 和 空间 布局 ,统筹 安排 城市 各 项 建 
设 用 地 ,合理 配置 城市 各 项 基础 设施 ,并 处 理 好 远 期 发 展 与 近期 建设 的 关系 ,指导 城市 的 合 
理发 展 ( 中 国 城市 规划 设计 研究 院 ,2004) 。 

城市 总 体 规 划 阶 段 的 土地 利用 规划 需要 充分 考虑 城市 性 质 、 城 市 规模 、 发 展 目标 与 发 
展 方向 的 要 求 ,并 在 城市 用 地 适宜 性 评价 的 基础 上 ,对 城市 各 类 用 地 进行 统一 安排 ,合理 布 
局 ,使 其 各 得 其 所 ,有 机 联系 ,同时 为 今后 的 发 展 保留 余地 。 

城市 总 体 规 划 阶 段 的 土地 利用 规划 主要 包括 以 下 几 方 面 的 内 容 。 

(1) 确定 城市 规模 。 根 据 城市 的 资源 条 件 和 社会 经 济 发 展 要 求 ,结合 城市 人 口 现 状 以 
及 自然 增长 和 迁移 增长 的 实际 情况 ,分 析 常 住人 口 .流动 人 口 和 和 暂 住 人 口 数量 的 变化 趋势 ， 
预测 规划 期 末 的 城市 人 口 规模 。 结 合 城市 自身 特点 和 发 展 需求 ,确定 人 均 建 设 用 地 及 其 他 
相关 技术 经 济 指标 .依据 城市 人 口 规模 和 人 均 建 设 用 地 指标 推算 规划 期 末 的 城市 建设 用 地 
发 展 规模 。 

(2) 划 定 城市 增长 边界 。 明 确 生态 环境 、 土 地 ,水 资源 .能源 、 自 然 与 历史 文化 遗产 等 方 
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面 保护 与 利用 的 综合 目标 和 要 求 , 根 据 上 述 方面 的 特征 和 要 求 进行 空间 管制 区 划 , 确 定 市 
域 范围 内 的 禁止 建设 区 、 限 制 建设 区 、 适 宜 建 设 区 和 已 经 建设 区 ,并 对 不 同 的 区 域 提出 不 同 
的 空间 管制 原则 和 措施 。 此 外 ,还 应 从 区 位 条 件 、 基 础 设施 条 件 等 方面 进行 城市 增长 动力 
分 析 , 找 出 城市 发 展 的 潜力 空间 ,结合 以 上 四 区 划 定 的 结果 ,综合 分 析 并 划 定 城市 增长 边 
界 , 引 导 并 控制 城市 建设 用 地 的 增长 。 

(3) 确定 城市 的 土地 利用 与 空间 布局 。 分 析 城 市 土地 利用 的 现状 ,明确 主要 特点 和 存 
在 的 问题 。 在 此 基础 上 ,根据 城市 社会 经 济 的 发 展 需求 ,结合 土地 适宜 性 评价 及 各 类 城市 
用 地 的 选 址 条 件 和 布局 特点 ,合理 安排 并 调整 土地 的 利用 结构 和 空间 布局 。 用 地 组 织 和 空 
间 布 局 既 要 考虑 合理 的 功能 分 区 ,又 要 考虑 功能 相近 或 互补 的 用 地 彼此 间 的 包容 性 ,保障 
城市 各 项 功能 的 整体 协调 和 有 机 联系 ,并 保障 城市 安全 、 高 效 地 运转 。 


二 、 土地 利用 总 体 规划 的 内 容 


土地 利用 总 体 规划 是 在 一 定 规划 区 域内 ,根据 当地 自然 和 社会 经 济 条 件 以 及 国民 经 济 
发 展 的 要 求 , 协 调 土地 总 体 的 供需 关系 ,确定 或 调整 土地 利用 结构 和 用 地 布局 的 宏观 战略 
措施 。 土 地 利用 总 体 规划 的 核心 在 于 确定 或 调整 土地 利用 结构 与 用 地 布局 ,起 到 宏观 调控 
和 协调 各 类 用 地 的 作用 。 土 地 利用 总 体 规 划 涉 及 的 层级 和 范围 很 广 ,从 级 别 和 区 域 的 划分 
上 看 ,包括 国家 、 省 级 ,市 (地 ) 级 .县 级 和 乡 级 的 土地 利用 总 体 规划 。 不 同 级 别 . 不 同 区 域 的 
土地 利用 总 体 规划 的 侧重 点 和 内 容 深度 不 同 。 其 中 ,市 (地 ) 级 土地 利用 总 体 规划 重点 是 在 
省 级 规划 的 调控 和 指导 下 确定 中 心 城市 建设 用 地 的 规模 和 范围 ,将 耕地 保有 量 等 控制 指标 
分 解 到 县 级 政府 ( 王 万 茂 ,2006) 。 

一 般 来 说 ,土地 利用 总 体 规划 主要 包括 以 下 几 个 方面 的 内 容 。 

(1) 土地 利用 现状 分 析 与 评价 。 分 析 土 地 资源 的 数量 和 质量 ,土地 利用 现状 的 结构 和 
布局 , 找 出 土地 利用 变化 的 规律 ,评价 土地 利用 的 综合 效益 ,在 此 基础 上 归纳 出 土地 利用 的 
特点 和 存在 的 问题 。 同 时 ,分 析 影 响 土地 利用 的 自然 .社会 .经 济 等 条 件 , 找 出 规划 要 重点 
解决 的 土地 利用 问题 。 

(2) 土地 供给 量 预 测 。 在 土地 质量 评价 的 基础 上 ,对 建设 用 地 (城镇 ,水 利 、 交 通 、 特 殊 
用 地 等 ) 和 农业 用 地 (耕地 、 园 地 、 林 地 ,、 牧 草地、 水面) 的 利用 潜力 进行 测算 ,并 对 未 利用 地 
的 分 布 类 型 面积 进行 分 析 , 评 价 其 适宜 开发 的 方向 和 数量 ,预测 各 类 用 地 的 供给 量 。 

(3) 土地 需求 量 预 测 。 依 据 国民 经 济 和 社会 发 展 规划 及 各 行业 部 门 发 展 规划 对 用 地 的 
需求 ,结合 对 土地 资源 数量 质量 和 自然 .社会 .经 济 等 条 件 的 考虑 ,对 建设 用 地 和 农业 用 地 
的 需求 量 进 行 具体 预测 ,并 分 析 土 地 的 供需 趋势 和 矛盾 。 

(4) 明确 规划 的 目标 和 任务 。 在 土地 利用 现状 分 析 和 土地 供需 预测 的 基础 上 ,拟订 规 
划 的 主要 任务 、 目 标 和 基本 方针 。 

(5) 土地 利用 结构 与 布局 调整 。 根 据 土 地 资源 条 件 、 社 会 经 济 发 展 需求 和 规划 目标 与 
用 地 方针 ,综合 协调 国民 经 济 各 部 门 的 用 地 关系 ,合理 调整 土地 利用 结构 。 通 过 选取 不 同 
的 投入 和 产 出 水 平 , 选 用 不 同 的 计算 参数 值 , 拟 订 多 套 规划 供 选 方案 ,并 对 方案 实施 的 可 行 
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性 进行 分 析 评 价 , 提 出 推荐 方案 。 在 确定 土地 利用 结构 的 基础 上 ,依据 土地 适宜 性 条 件 和 
各 类 用 地 对 土地 质量 的 要 求 , 将 其 在 空间 上 加 以 布局 ,落实 土地 利用 分 区 ,全 面 实现 土地 资 
源 的 合理 配置 。 

(6) 制定 保障 规划 实施 的 政策 措施 。 根 据 土 地 利用 目标 和 结构 优化 要 求 , 提 出 相应 的 
实施 政策 和 措施 ,保障 规划 的 落实 。 


三 、 两 规 的 关系 与 协调 


(一 ) 城市 总 体 规划 和 土地 利用 总 体 规划 的 关系 

城市 总 体 规划 和 土地 利用 总 体 规划 有 着 共同 的 规划 对 象 ,都 是 针对 一 定时 期 一定 行 
政 区 划 范 围 内 的 土地 利用 进行 规划 ,但 两 者 在 规划 内 容 和 功能 作用 上 并 不 相同 。 城 市 总 体 
规划 阶段 的 土地 利用 规划 和 土地 利用 总 体 规 划 的 差异 主要 体现 在 以 下 几 个 方面 。 

(1) 土地 利用 总 体 规划 是 从 全 域 的 土地 开发 .利用 和 保护 的 角度 出 发 ,制定 土地 用 途 的 
规划 和 部 署 ,城市 总 体 规划 则 从 完善 城市 功能 与 结构 的 角度 组 织 和 安排 规划 区 内 的 土地 利 
用 方式 。 

(2) 土地 利用 总 体 规划 更 关注 土地 资源 本 身 的 数量 平衡 与 效率 高 低 , 其 中 保护 耕地 是 
一 项 重要 任务 。 城 市 总 体 规划 则 关注 城乡 居民 具体 的 物质 空间 格局 与 利益 。 

(3) 土地 利用 总 体 规划 调整 的 主要 是 建设 用 地 与 非 建设 用 地 、 国 有 土地 与 集体 土地 之 
间 的 比例 关系 ,核心 在 于 开发 与 保护 的 关系 、 国 家 整体 利益 与 农村 集体 组 织 利益 间 的 关系 。 
城市 总 体 规划 调整 的 主要 是 各 类 功能 的 城市 建设 用 地 间 的 比例 关系 和 空间 格局 ,对 应 的 社 
会 关系 核心 在 于 国有 土地 使 用 者 之 间 的 利益 关系 (吴志强 , 李 德 华 ; 2010。 匈 艳丽 , 田 莉 ; 
2013)。 


(二 ) 城市 总 体 规划 和 土地 利用 总 体 规划 的 协调 

目前 ,城市 总 体 规划 与 土地 利用 总 体 规划 在 指导 思想 、 规 划 内 容 、 技 术 方 法 和 标准 以 及 
实施 政策 等 方面 均 存在 差异 。 城 市 总 体 规划 与 土地 利用 总 体 规划 应 相互 协调 ,以 形成 内 部 
有 效 的 衔接 ,提高 行政 管理 的 工作 效率 ,增强 规划 实施 的 可 行 性 。 其 中 ,城市 总 体 规划 阶段 
的 土地 利用 规划 和 土地 利用 总 体 规划 应 在 目标 原则 协调 统一 、 基 础 数据 资料 保持 一 致 的 基 
础 上 ,做 好 下 述 几 个 方面 的 衔接 与 协调 工作 。 

(1) 基础 技术 标准 的 衔接 。 目 前 ,“ 两 规 ” 在 人 均 建 设 用 地 标准 和 用 地 分 类 标准 上 均 缺 
乏 统 一 的 认识 。 人 均 建 设 用 地 标准 的 差异 导致 “两 规 ” 的 指标 预测 存在 分 歧 , 致 使 后 续 规 划 
不 统一 。 而 在 用 地 分 类 上 ,两 规 亦 各 持 一 套 标准 : 就 建设 用 地 而 言 , 城 规 的 建设 用 地 包括 城 
乡 居民 点 建设 用 地 、 区 域 交 通 设 施用 地 、 区 域 公用 设施 用 地 特殊 用 地 、 采 矿 用 地 和 其 他 建 
设 用 地 共 六 大 类 ,水 库 水 面 和 盐田 等 用 地 属于 非 建设 用 地 ,而 土 规 将 水 库 水 面 \ 盐 田 等 纳入 
建设 用 地 的 范畴 ; 就 城乡 建设 用 地 而 言 , 城 规 中 共 分 为 四 大 类 ,包括 城市 建设 用 地 、 镇 建设 
用 地 、 乡 建设 用 地 和 村 建设 用 地 ,而 土 规 的 城乡 建设 用 地 则 分 为 五 大 类 ,包括 城市 ,建制 镇 、 
农村 居民 点 、 其 他 独立 建设 用 地 和 采矿 用 地 ,采矿 用 地 和 其 他 独立 建设 用 地 均 未 纳入 城 规 
的 “城乡 居民 点 建设 用 地 ”范畴 。 两 规 应 建立 涵盖 城乡 、 内 涵 统一 的 用 地 分 类 与 建设 标准 或 
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可 协调 转换 的 用 地 指标 。 

(2) 空间 管制 分 区 的 协调 。 城 市 总 体 规划 和 土地 利用 总 体 规划 都 设 有 四 类 管制 分 区 ， 
然而 各 自 的 分 区 在 空间 上 不 能 完全 对 应 ,同时 区 划 的 技术 方法 与 分 区 的 管制 手段 也 各 不 相 
同 。 城 市 总 体 规划 要 求 在 市 域 层面 划 定 禁 建 区 、 限 建 区 和 适 建 区 ,而 土地 利用 总 体 规划 要 
求 划 定 允 建 区 、 限 建 区 和 禁 建 区 。 两 规 应 在 管制 分 区 的 划分 标准 上 予以 衔接 ,并 协调 各 自 
在 空间 管制 分 区 的 主要 作用 ,综合 考虑 两 规 的 目标 和 原则 ,避免 各 个 规划 均 从 自身 角度 出 
发 ,出 现 相 互 冲突 的 管制 分 区 和 管制 措施 。 

(3) 用 地 布局 的 协调 。 两 规 在 用 地 布局 上 存在 规划 内 容 的 重 释 ,应 根据 各 自 的 规划 重 
点 协调 处 理 好 用 地 布局 的 规划 关系 。 可 由 土地 利用 总 体 规划 针对 不 同 的 功能 分 区 ,提出 耕 
地 、 基 本 农田 的 空间 分 布 格 局 ,城市 总 体 规划 则 确定 城市 的 重点 发 展 地 区 和 各 类 建设 用 地 
的 空间 布局 ,并 确保 建设 用 地 边界 和 农用 地 的 边界 不 存在 矛盾 和 冲突 ,保证 两 规 建设 用 地 
在 空间 图 斑 上 相 一 致 ( 赖 寿 华 等 ,2013)。 

(4) 实施 管理 机 制 的 协调 。 建 立 统 一 的 空间 规划 与 管理 平台 ,保证 城市 规模 、 开 发 边界 
和 保护 性 空间 等 的 一 致 性 ,在 该 平台 的 基础 上 实现 规划 部 门 和 国土 部 门 的 同 审 同调 ,保证 
实施 过 程 中 的 信息 共享 与 同步 更 新 。 


第 二 节 ”城市 建设 用 地 规模 预测 与 空间 界定 


一 、 城 市 规模 预测 


城市 规模 预测 是 科学 编制 城市 规划 的 前 提 和 基础 ,是 合理 配置 资源 .协调 利益 关系 和 
制定 公共 政策 的 重要 依据 。 城 市 规模 包含 城市 人 口 规模 和 城市 建设 用 地 规模 两 部 分 ,是 反 
映 城市 大 小 的 重要 指标 ,对 城市 的 各 类 用 地 的 规模 及 空间 布局 有 深刻 的 影响 。 

城市 规模 预测 一 般 从 城市 人 口 规模 预测 开始 着 手 ,再 根据 城市 经 济 社会 发 展 的 战略 目 
标 ,城市 发 展 的 有 利 条 件 和 制约 因素 对 其 进行 综合 的 协调 校 核 ,最 后 依据 城市 人 口 规模 预 
测 的 综合 计算 结果 和 我 国 现行 的 (城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》(GB 50136 一 2011) 
中 相应 的 规划 人 均 城 市 建设 用 地 指标 ,对 城市 建设 用 地 规模 进行 推算 。 


(一 ) 城市 人 口 规模 预测 

1. 城市 人 口 的 统计 口径 

城市 人 口 是 指 城区 (镇 区 ) 的 常住 人 口 。 按 照 ( 城 市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》 
(GB 50136 一 2011) 的 规定 ,人 口 规模 应 按 常 住人 口 进行 统计 。 常 住人 口 是 指 户籍 人 口 数量 
(包括 农业 和 非 农 业 人 口 ) 与 居住 半年 以 上 的 暂 住 人 口 数量 之 和 。 在 城市 人 口 规模 预测 过 
程 中 ,应 注意 人 口 规模 的 统计 范围 与 规划 的 地 域 范围 保持 一 致 。 

2. 城市 人 口 规模 的 预测 方法 

城市 人 口 规模 预测 的 方法 主要 分 为 三 类 .包括 时 间 预 测 分 析 、 因 果 预 测 分 析 和 定性 预 
测 分 析 。 时 间 预 测 分 析 是 依据 多 年 来 人 口 随 时 间 变 化 的 规律 ,建立 相应 的 数学 模型 来 模拟 
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人 口 增长 变化 情况 ,从 而 预测 规划 年 末 的 城市 人 口 规模 。 这 类 方法 适用 于 人 口 较 稳定 的 城 
市 ,同时 要 求 要 有 较 长 时 间 序 列 的 人 口 数据 作为 模型 构建 的 基础 。 因 果 预 测 分 析 是 依据 一 
定时 期 内 社会 经济、 环境 等 要 素 对 人 口 规模 影响 的 规律 来 构建 年 份 与 城市 人 口 规模 之 间 
的 函数 关系 ,根据 规划 期 内 对 社会 经 济 发 展 和 环境 容量 判断 的 预测 值 来 推算 相应 的 人 口 规 
模 。 这 类 方法 适用 于 各 种 要 素 和 人 口 变 动 之 间 存 在 显著 相关 性 的 城市 。 定 性 预测 分 析 主 
要 是 一 种 校 核 的 方法 ,可 通过 区 域 人 口 分 配 或 与 相似 城市 的 类 比 进行 推算 (全 国 城市 规划 
执业 制度 管理 委员 会 ,2007) 。 

城市 人 口 规模 有 多 种 预测 方法 ,但 适用 范围 有 所 差别 ,应 依据 城市 发 展 特 征 选择 合适 
的 预测 方法 ( 见 表 6-1) 。 一 般 情 况 下 ,城市 人 口 规模 的 预测 会 根据 不 同 的 预测 方法 得 出 多 
种 可 能 的 方案 ,这 样 预测 、 校 核 得 来 的 人 口 规模 数值 是 一 个 大 致 的 范围 ,不 必 片 面 追求 数据 
的 精确 度 ,同时 应 考虑 到 市 场 的 不 确定 性 和 政府 的 宏观 调控 能 力 , 留 有 一 定 的 弹性 幅度 ( 吴 


志 强 , 李 德 华 ; 2010) 。 
表 6.1 城市 人 口 规模 的 预测 方法 
类 别 | 方法 原 再 适用 范围 
掺 从 者 区 | 区 关 测 基准 年 上 油 多 年 的 人 吕 历 史 平 区 增长 | 运用 于 处 于 种 定 期 的 城市 或 者 于 测 
府 生 ”| 为 基础 ,以 现状 人 口 为 基数 ,还 年 或 分 段 扒 | 期 内 的 人 口 规模 ,快速 变化 时 期 可 考虑 
测 未 来 一 定时 期 的 人 口 规模 分 为 不 同 发 展 阶段 
通过 多 年 连续 城市 人 口 规模 与 年 份 之 癌 的 关 
时 间 序 | 系 ,建立 线性 或 非 线性 回归 模型 ,进而 预测 目 假定 人 口 变化 模式 固定 ,适用 于 处 于 稳 
时 间 预 | 列 法 。 “| 标 年 的 城市 人 口 规模 ,可 用 模型 有 线性 模型 、 定 期 的 城市 或 者 预测 短期 内 人 口 规模 
测 分 析 Logistic 曲线 模型 和 指数 曲线 模型 等 
将 人 日 规模 动态 变化 系统 作为 灰色 系统 ,项 
灰 色 模 | 用 于 顶 测 的 灰色 动态 模型 GM(1'1) 为 一 阶 | 将 无 序 变 有 序 , 可 用 于 任何 城市 ,但 要 
秽 法 ”| 微分 方程, 对 原始 序列 作 一 次 累加 生成 ,使 | 末 克 过 革 守 几 思 直 和 
成 序列 旦 一 定 规律 ,然后 建立 一 阶 线性 微分 村 
方程 模型 求 得 拟 合 曲 线 , 以 对 系统 进行 预测 
接 一 定 比例 分 配 社会 劳动 ,将 城市 人 口 分 为 
劳 动 平 | 基本 人 口 \ 服 务 人 口 和 抚养 人 口 。 根 据 国民 | 适用 于 产业 单 一、 经 济 运行 相对 封闭 的 
衡 法 “| 经 济 计划 确定 基本 人 口 , 按 各 类 人 口 的 比例 | 城市 ,如 独立 工矿 城市 、 旅 游 城市 
关系 推算 城市 总 人 品 
可 以 从 以 下 四 方面 推 工 就业 疯 位 需求 \ 包 括 | AAA RADARU 站 大风 记 风 
因果 预 | 就 业 岗 | 经 济 规模 和 产业 结构 、 主 要 产业 单位 产品 产 | 第 宫 科 让 各所 几 扣 必 这 的 
测 分 析 | 位 法 。 | 什 \. 商 业 服务 业 单位 基业 额 或 单位 营业 面积 | 这 刘 
等 ,再 根据 就 业 率 等 因素 推算 城市 总 人 口 
职工 带 着 | 根据 新 增 就 业 岗 位 数 及 不 同类 别 职工 的 带 善 |- 
ee 适用 于 新 建 工矿 城镇 或 其 他 小 城镇 
环 境 容 | 城市 所 在 地 区 受 自然 条 件 的 限制 ,城市 大口 - 
ad mid 校 核 方法 ,适用 于 受到 资源 约束 的 城市 
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续 表 
类 别 方法 原 理 适用 范 
区 域 人 口 通过 区 域 人 口 的 现 有 规模 和 发 展 趋势 ,依据 
定性 预 | 分 配 法 某 一 城市 的 人 口 占 区 域 人 口 总 规模 的 比例 ,| 校 核 方法 
油分 析 确定 该 城市 的 人 口 规模 
与 相似 城市 的 相同 阶段 的 人 口 变化 特征 进行 
类 比 法 对 比 来 推算 校 核 方法 ,适合 用 于 新 建 的 城市 


资料 来 源 (修改 自 ) : 四 全 国 城市 规划 执业 制度 管理 委员 会 . 科学 发 展 观 与 城市 规划 [MD]. 北京 ; 中 国 计 划 出 版 社 ， 
2007: 118-119. @ 吴 志 强 , 李 德 华 . 城市 规划 原理 LM]. 4 版 . 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 , 2010: 124-128. 


下 面 介 绍 两 种 常用 城市 人 口 规模 预测 方法 的 具体 计算 过 程 。 

(1) 综合 增长 率 法 

综合 增长 率 法 根据 人 口 综合 年 均 增长 率 预测 未 来 的 人 口 规模 ,按照 下 式 进 行 计算 。 

P,= Po(l+rn)" 
式 中 ,P, 一 一 目标 城市 年 末 人 口 规模 ; Po 一 一 基准 年 人 口 规模 ; r 一 一 人 口 综合 年 均 增长 
率 ; n 一 一 预测 年 限 (二 4 一 to ,表示 目标 年 ,to 表示 基准 年 )。 

人 口 综合 年 均 增长 率 ~ 应 根据 多 年 城市 人 口 规模 数据 计算 确定 。 同 时 ,由 于 人 口 的 增 
长 会 受到 城市 经 济 发 展 资源 环境 和 政策 制度 等 多 方面 的 影响 ,因而 综合 增长 率 法 预测 城 
市 人 口 规模 应 在 上 述 工 作 的 基础 上 ,参考 具有 可 比 性 的 城市 在 相同 发 展 阶段 的 人 口 增长 情 
况 , 确 定 高 .中 、 低 档 多 个 人 口 综合 年 均 增 长 率 ,形成 多 个 可 能 的 人 口 预测 方案 。 

(2) 时 间 序 列 法 

时 间 序 列 法 是 指 通 过 多 年 来 城市 人 口 规模 数据 和 年 份 之 间 的 相关 关系 建立 回归 模型 ， 
描述 人 口 规模 随时 间 变 化 的 规律 。 这 种 相关 关系 存在 线性 和 非 线性 的 可 能 ,因此 可 用 的 模 
型 包括 线性 模型 Logistic 曲线 模型 二 次 曲线 模型 .指数 曲线 模型 等 。 

常用 的 线性 模型 的 计算 公式 如 下 。 

P, =at+byY, 

式 中 ,P, 一 一 目标 城市 年 末 人 口 规模 ; Y, 一 一 目标 年 份 ; a、6 一 一 参数 。 

常用 的 非 线 性 模型 为 Logistic 曲线 模型 。 该 曲线 模型 存在 一 个 极 值 , 随 着 自 变量 数值 
的 增加 , 因 变 量 的 值 将 不 断 趋 近 该 极 值 。 在 城市 人 口 规模 的 预测 中 使 用 该 模型 ,可 以 反映 
城市 发 展 的 极限 人 口 规模 。 此 外 ,该 曲线 模型 的 变化 趋势 与 城市 人 口 变化 的 过 程 相 符 , 曲 
线 的 斜率 (对 应 人 口 的 增长 率 ) 起 初 随 自 变量 (对 应 预测 年 限 ) 增 大 而 逐渐 变 大 , 当 因 变 量 
(对 应 人 口 规模 ) 增 长 到 一 定 程度 时 ,曲线 出 现 一 个 拐点 ,拐点 之 后 的 曲线 斜率 随 自 变量 
增 大 而 逐渐 减 小 。 鉴 于 此 ,在 城市 人 口 规模 预测 时 常用 Logistic 曲线 模型 ,具体 计算 如 
事 式 。 


一 P, 
入 二 1+aP,b” 
式 中 ,P, 一 一 目标 城市 年 示人 口 规模 ; P, 一 一 城市 最 大 人 口 容量 ; > 
加 表 示 目 标 年 ,nm 表示 基准 年 ); a、b 一 一 参数 。 


预测 年 限 (2 一 妃 一 
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参数 a 和 2 可 借助 软件 从 历年 人 口 规模 与 对 应 年 份 的 曲线 拟 合 中 求 得 。P, 一 般 需要 
结合 城市 的 生态 环境 容量 ,资源 承载 力 、 经 济 发 展 潜力 等 条 件 来 确定 。 


(二 ) 城市 建设 用 地 规模 预测 

城市 建设 用 地 规模 依据 城市 人 口 规模 (P) 和 规划 人 均 城市 建设 用 地 指标 (A) 来 确定 。 
其 中 ,规划 人 均 城市 建设 用 地 指标 的 选取 参见 我 国 现行 的 (城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 
标准 MGB 50136 一 2011) 。 编 制 和 修订 城市 (镇 ) 总 体 规划 应 以 该 标准 作为 规划 城市 建设 用 
地 的 远 期 规划 控制 标准 。 

规划 人 均 城 市 建设 用 地 指标 应 根据 现状 人 均 城市 建设 用 地 面积 指标 ,城市 (镇 ) 所 在 的 


气候 区 以 及 规划 人 口 规模 ,依据 表 6-2 的 规定 综合 确定 ,同时 应 符合 表 中 所 允许 采用 的 规划 
人 均 城市 建设 用 地 面积 指标 和 允许 调整 幅度 双 因子 的 限制 要 求 。 
表 6-2 规划 人 均 城 市 建设 用 地 面积 指标 m/ 人 
ed 允许 调整 幅度 
气 全 区 | 没 寺 全 测 机 训 二 | 人 均 统 市 建设 用 | 规划 人 口 规模 | 规划 人 口 规模 | 如 人 口 规模 
地 面积 指标 “| <20.0 万 人 | 20 1 万 ~ | >50.0 万 人 
50.0 万 人 
65.0 65.0~85.0 >0.0 >0.0 >0.0 
65.1~75.0 65.0 一 95.0 十 0.1 一 十 20.0 | 十 0.1 一 十 20.0 | 十 0.1 一 十 20.0 
75.1~85.0 75.0~105.0 | 十 0.1~ 十 20.0 | 十 0.1~ 十 20.0 | 十 0.1~ 十 15.0 
I\H.VW.W| 85.1~95.0 80.0~110.0 | 十 0.1~ 十 20.0 | 一 5.0 一 十 20.0 | 一 5.0 一 十 15.0 
95. 1~105.0 90.0~110.0 | 一 5.0~ 十 15.0 | 一 10.0~ 十 15.0| 一 10.0~ 十 10.0 
105.1~115.0 95.0~115.0 |—10.0~—0.1 |—15.0~—0.1 | 一 20.0~ 一 0.1 
>115.0 <115.0 <0.0 <0.0 <0.0 
65.0 65.0 一 85.0 >0.0 >0.0 >0.0 
65.1~75.0 65.0~95.0 十 0.1 一 十 20.0 | 十 0.1~20.0 | 十 0.1~ 十 20.0 
75.1~85.0 75.0~100.0 | 一 5.0~ 十 20.0 | 一 5.0~ 十 20.0 | 一 5.0 一 十 15.0 
NV 85.1 一 95.0 80.0 一 105.0 “| 一 10.0 一 十 15.0| 一 10.0 一 十 15.0 | 一 10.0 一 十 10.0 
95. 1~105.0 85.0~105.0 ”| 一 15.0~ 十 10.0| 一 15.0~ 十 10.0| 一 15.0~ 十 5.0 
105.1~115.0 90.0~110.0 | 一 20.0~ 一 0.1 | 一 20.0~ 一 0.1 | 一 25.0~ 一 5.0 
>115.0 110.0 <0.0 <0.0 <0.0 


备注 : 1. 气候 区 应 符合 (建筑 气候 区 划 标 准 )(GB 50178 一 1993) 的 规定 ; 
2. 新 建城 市 (镇 ) 首都 的 规划 人 均 城市 建设 用 地 面积 不 适用 本 表 。 


其 中 ,新 建城 市 (镇 ) 的 规划 人 均 城 市 建设 用 地 面积 指标 宜 在 85. 1 一 105. 0m/ 人 内 确 


定 。 首 都 的 规划 人 均 城 市 建设 用 地 指标 应 在 105. 1 一 115. 0m?/ 人 内 确定 。 边 远 地 区 、 少 数 
民族 地 区 城市 (镇 ) 以 及 部 分 山地 城市 (镇 )、 人 口 较 少 的 工矿 业 城 市 (镇 )、 风 景 旅游 城市 
(镇 ) 等 不 符合 表 6-2 的 规定 时 ,应 专门 论证 ,确定 规划 人 均 城市 建设 用 地 面积 指标 , 且 上 限 
不 得 大 于 150.0m2/ 人 。 
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二 、 城市 增长 边界 的 划 定 

随 着 我 国 城镇 化 进程 的 快速 推进 ,城市 蔓延 所 带 来 的 矛盾 日 益 凸 显 。 一 方面 ,我 国人 
口 基数 大 ,人 均 耕 地 面积 有 限 城市 的 过 度 扩张 不 利于 耕地 的 保护 与 粮食 供应 的 保障 ; 另 一 
方面 ,伴随 着 大 规模 城市 扩张 ,土地 利用 效率 低下 ,大量 “鬼城 ?出 现 ,导致 土地 资源 的 巨大 
浪费 。 城 市 空间 增长 的 控制 和 管理 吸 需 有 效 的 技术 手段 和 政策 工具 。2006 年 新 版 的 《城市 
规划 编制 办 法 ) 分 别 在 第 四 章 的 第 二 十 九条 和 第 三 十 一 条 中 两 次 提 到 了 “城市 增长 边界 ”的 
概念 ,分 别 要 求 在 总 体 规划 纲要 和 中 心 城区 规划 的 编制 阶段 应 研究 中 心 城 区 空间 增长 边 
界 , 提 出 建设 用 地 规模 和 建设 用 地 范围 。 然 而 ,目前 国内 关于 城市 增长 的 管理 仍 处 于 模糊 
阶段 ,缺乏 完整 的 理论 基础 和 逻辑 框架 《城市 规划 编制 办 法 》 也 尚未 明确 给 出 * 城 市 增长 边 
界 ” 的 定义 。 而 在 国外 ,尤其 是 欧美 国家 ,城市 增长 边界 已 成 为 空间 增长 管理 的 常用 政策 工 
有 具 。 近 年 来 ,我 国 借鉴 欧美 国家 的 成 功 经 验 , 不 断 丰 富 关 于 城市 增长 边界 的 研究 ,相关 试点 
也 在 全 国 范围 内 积极 开展 。 下 面 将 从 城市 增长 边界 的 起 源 、 概 念 和 内 涵 、 划 定 方法 和 相关 
实践 的 角度 展开 进行 介绍 。 


(一 ) 城市 增长 边界 的 起 源 

有 关 城 市 增长 边界 的 理论 思想 可 以 追溯 到 19 世纪 末 和 霍华德 提出 的 “田园 城市 ”理论 。 
该 理论 指出 ,通过 在 中 心 城区 外 围 设立 永久 性 绿 带 来 限制 城市 的 发 展 。 该 思想 在 后 来 的 大 
伦敦 规划 里 得 到 很 好 的 体现 ,并 在 20 世纪 60 年 代 巴 黎 “ 多 中 心 城市 ”规划 的 绿 带 规 划 部 分 
得 到 进一步 发 展 ( 黄 明 华 , 田 晓 晴 ; 2008)。 而 城市 增长 边界 的 正式 提出 与 "二战 "后 美国 大 
规模 的 郊区 化 有 关 。 

自 20 世纪 50 年 代 起 ,美国 大 规模 的 郊区 化 使 得 城市 空间 不 断 扩张 ,中 心 城区 逐渐 衰 
落 , 由 此 产生 了 传统 社区 文化 素 失 、 环 境 污染 ,侵占 农田 和 职 住 分 离 等 问题 ; 与 此 同时 ,外 延 
配置 市 政 、 公 服 设施 的 需求 日 益 增 大 , 极 大 加 重 了 政府 的 财政 负担 。 随 着 城市 的 不 断 莹 延 ， 
美国 俄勒冈 州 (Oregon) 的 塞 勒 姆 市 (Salem) 与 其 相 邻 的 波 尔 克 (Polk) 和 马里 恩 (Marion) 两 
县 在 城市 规划 管理 中 出 现 了 冲突 。 为 解决 该 问题 ,1976 年 , 塞 勒 姆 市 政府 提出 * 城 市 增长 边 
界 ”(urban growth boundary) 的 概念 并 划 定 了 美国 第 一 条 城市 增长 边界 ( 见 图 6-1) ,并 将 其 
定义 为 “城市 土地 和 农村 土地 之 间 的 分 界线 ”, 规 定 边界 以 内 的 土地 为 可 开发 的 城市 建设 用 
地 ,边界 以 外 的 土地 则 不 可 用 于 城市 建设 开发 (Knaap. Nelson; 2003)。 

在 此 之 后 ,国外 的 相关 学 者 对 于 城市 增长 边界 的 概念 和 内 涵 进 行 了 广泛 而 深入 的 讨 
论 ,我 国 对 于 城市 增长 边界 的 概念 研究 也 在 国外 理论 研究 的 基础 上 展开 。 


(二 ) 城市 增长 边界 的 概念 与 内 涵 

1. 国内 外 的 相关 研究 

国外 学 者 从 不 同 的 角度 阐释 了 城市 增长 边界 的 概念 和 内 涵 。20 世纪 80 年 代 , 新 城市 
主义 和 精明 增长 针对 城市 蔓延 问题 应 运 而 生 . 并 于 20 世纪 90 年 代 中 后 期 得 到 较 快 发 展 。 
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图 6-1 1976 年 塞 勒 姆 市 的 城市 增长 边界 
资料 来 源 : KNAAP G, NELSON A C. 土地 规划 管理 : 美国 俄勒冈 州 土地 利用 规划 的 经 验 教训 [MJ. 丁 晓 红 , 何 金 祥 ， 
译 .北京 : 中 国 大 地 出 版 社 ，2003. 


“新 城市 主义 ”和 “精明 增长 "的 内 涵 丰 富 ,其 中 均 提出 在 城市 发 展 中 要 限定 城市 增长 边界 ， 
保护 自然 景观 和 农业 区 域 。 新 城市 主义 认为 ,“ 大 都 市 区 是 具有 地 理 界限 的 有 限 空间 ,这 些 
界限 源 于 河流 海岸线、 农田 ` 山 体 和 郊野 公园 等 ,城市 的 扩张 不 应 模糊 甚至 侵占 该 界限 ” 
(Duany,Zyber; 1998); 而 精明 增长 研究 在 2000 年 发 起 的 全 美 民意 调 查 中 ,83% 的 民众 同 
意 “ 在 现 有 城市 和 郊区 之 外 建立 由 绿地 系统 、 农 田 、 森 林 等 构成 的 空间 区 域 ,为 开发 商 设立 
控制 开发 的 边界 "Benfield 等 ,2001)。 关 于 城市 增长 边界 的 概念 ,两 者 均 强 调 了 对 自然 特 
征 的 保护 。 新 城市 主义 还 从 构成 角度 出 发 ,指出 城市 增长 边界 由 城市 边界 和 郊区 边界 构 
成 。 城 市 边界 是 从 城市 角度 定义 的 , 指 在 城市 周围 形成 一 道 独立 、 连 续 的 界限 来 限制 城市 
的 增长 ; 郊区 边界 则 是 从 自然 角度 定义 的 ,通过 划 定 一 定 界限 来 保护 郊区 的 用 地 不 被 侵占 
(Duany,Zyber; 1998。 黄 明 华 , 田 晓 上 晴 ; 2008。 王 颖 等 ,2014) 。 这 两 者 可 能 重合 也 可 能 分 
开 。 从 公共 管理 的 角度 来 看 ,新 城市 主义 强调 城市 增长 边界 作为 区 域 规划 的 工具 之 一 , 包 
含 控制 和 引导 城市 增长 的 两 重 含义 ; 而 Bengston 等 (2004) 则 将 城市 增长 边界 定义 为 “被 
政府 采用 并 在 地 图 上 予以 标示 ,用 以 区 分 城市 化 地 区 和 周边 生态 保留 空间 的 界线 ”。 从 
城市 增长 边界 的 时 空 演化 角度 来 看 ,大 多 数 城市 的 增长 边界 是 动态 性 的 ,一 定时 期 需要 
进行 重新 评估 和 调整 ,而 少数 城市 的 增长 边界 是 永久 性 的 ,其 大 小 和 形状 完全 由 环境 因 
素 所 决定 。 

国内 关于 城市 增长 边界 的 概念 研究 建立 在 对 国外 理论 和 实践 研究 的 基础 上 。2007 年 
开始 ,国内 学 术 界 对 于 中 国 化 城市 增长 边界 的 概念 和 内 涵 进 行 了 广泛 讨论 。 刘 海龙 (2005) 
和 黄 慧 明 (2007) 认 为 ,国内 的 城市 增长 边界 应 从 保护 生态 敏感 区 和 重要 自然 资源 的 角度 出 
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发 进行 界定 ,同时 ,刘海 龙 (2005) 还 强调 了 深化 区 域 景观 生态 格局 的 研究 ,从 而 指导 非 建 设 
用 地 的 划 定 。 另 外 , 较 多 学 者 认为 ,我 国 的 城市 增长 边界 应 包含 刚性 边界 和 弹性 边界 两 部 
分 。 刚 性 边界 针对 城市 非 建设 用 地 边界 提出 ,是 生态 安全 的 底线 ; 弹性 边界 是 针对 城市 建 
设 用 地 的 发 展 提出 的 ,原则 上 不 可 修改 ,如 遇 特 殊 情况 可 严格 论证 后 调整 。 黄 明 华 (2008) 
认为 ,总 体 规划 纲要 的 城市 增长 边界 应 从 技术 层面 出 发 定义 为 刚性 边界 ,中 心 城区 规划 的 
城市 增长 边界 则 从 公共 政策 层面 出 发 定义 为 弹性 边界 。 王 颖 等 (2014) 结 合 我 国 目前 的 四 
区 划分 要 求 , 认 为 可 通过 刚性 边界 整合 严格 限 建 区 和 禁 建 区 ,通过 弹性 边界 深化 限 建 区 和 
一 般 限 建 区 。 龙 泳 等 (2009) 则 从 广义 上 将 禁 建 区 、 限 建 区 和 城镇 建设 用 地 边界 统称 为 我 国 的 
城市 增长 边界 ,而 狭义 上 则 将 有 法 律 保障 的 规划 城镇 建设 用 地 边界 定义 为 城市 增长 边界 。 

总 结 起 来 ,虽然 目前 国内 外 学 者 对 于 城市 增长 边界 的 概念 和 内 涵 有 不 同 的 理解 ,但 总 
体 上 存在 如 下 共识 : 城市 增长 边界 是 保障 生态 ,经济 、 社 会 综合 效益 的 一 种 技术 手段 和 政 
策 工 具 , 以 保护 生态 环境 、 节 约 集约 用 地 和 优化 空间 结构 为 目标 ,合理 引导 城市 土地 开发 与 
再 开发 ,规避 生态 敏感 区 ,提高 基础 设施 和 公 服 设施 的 使 用 效率 ; @ 城 市 增长 边界 不 是 内 涵 
单一 且 固定 不 变 的 边界 ,可 根据 城市 发 展 的 需要 划 定 永久 性 增长 边界 和 动态 性 增长 边界 ， 
落实 到 我 国 的 实践 上 可 分 别 对 应 为 保护 生态 安全 、 城 市 开发 不 可 逾越 的 刚性 边界 和 预 留 城 
市 发 展 空间 ,可 随 城市 扩展 调整 的 弹性 边界 ( 王 颖 等 ,2014) 。 

2. 相似 概念 辨析 

新 版 (城市 规划 编制 办 法 ) 要 求 在 城市 总 体 规划 中 划 定 四 线 、 四 区 和 中 心 城区 空间 增长 
边界 ,前 两 者 的 概念 与 后 者 相似 ,但 实际 存在 差异 。 城 市 四 线 ( 绿 线 、 紫 线 、 黄 线 、 蓝 线 ) 分 别 
针对 某 类 用 地 ,只 对 控制 对 象 起 到 很 好 的 效能 ,但 缺乏 综合 性 , 且 没 有 起 到 遏制 城市 蔓延 的 
作用 ; 城市 四 区 ( 禁 建 区 、 限 建 区 、 适 建 区 .已 建 区 ) 与 城市 增长 边界 在 一 定 程度 上 重合 
( 见 图 6-2) ,一 些 学 者 认为 禁 建 区 和 限 建 区 就 是 广义 上 的 城市 增长 边界 .但 城市 增长 边界 与 
四 区 相 比 还 需要 考虑 到 经 济 外 部 性 、 土 地 需求 的 时 空 尺 度 控制 和 环境 保护 等 综合 效应 ( 李 
咏 华 ,2014) 。 


刚性 增长 边界 

(生态 安全 底线 ) 

弹性 增长 边界 1 
(A 年 ) 


弹性 增长 边界 2 
(B 年 ) 


图 6-2 城市 增长 边界 与 四 区 划 定 的 关系 
资料 来 源 : 王 颖 , 顾 朝 林 , 李 晓 江 . 中 外 城市 增长 边界 研究 进展 []]. 国际 城市 规划 , 2014(4): 1-11. 
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(三 ) 城市 增长 边界 的 划 定 方法 


国内 外 划 定 城市 增长 边界 的 方法 较 多 ,其 中 美国 各 地 的 划 定 方法 就 存在 很 大 的 差异 ， 
而 我 国 目 前 也 尚未 形成 统一 的 划 定 方法 。 总 体 来 说 ,城市 增长 边界 的 划 定 应 兼顾 近期 与 长 
远 的 利益 ,统筹 人 口 ` 资 源 、 环 境 和 空间 要 素 ,构建 限制 建设 的 自然 和 人 为 影响 的 阻力 指标 ， 
并 兼顾 城市 用 地 需求 的 动力 分 析 , 结 合 GIS、CA 模型 等 技术 方法 ,综合 判定 城市 增长 的 边 
界 范围 。 总 结 现 有 的 划 定 方法 ,主要 的 操作 流程 如 图 6-3 所 示 。 


1 1 1 


城市 增长 阻力 分 析 城市 增长 动力 分 机 发 展 规模 预测 
a | RR 1 

市 
和 | | 弄 | | 二 区 | | 六 | | 不 人 口 规模 预测 
复 | | 灾 | | 形 | | ; 位 | | 通 | | 基 
护 | | 去 | | 名 条 | | 是 | | 型 
攻 | | 分 | | 从 件 | | 施 | | 设 

布 施 

I I I J I I I J 

用 地 适宜 性 评价 

严格 || 一 般 | | ; 
| | 要 寻 区 | | 限 建 区 | | 适 建 区 i 


! 可 以 采用 GIS 、 CAI 
| 1 模型 或 其 他 模型 ， 


发 展 潜力 空间 分 布 


1 
划 定 刚性 增长 边界 不 同时 期 弹性 增长 边界 


图 6-3 城市 增长 边界 的 划 定 方法 
资料 来 源 : 王 颖 , 顾 朝 林 , 李 晓 江 . 中 外 城市 增长 边界 研究 进展 [了 ]. 国际 城市 规划 ,2014(4): 1-11. 
1. 用 地 适宜 性 评价 与 四 区 划 定 
用 地 适宜 性 评价 是 城市 总 体 规 划 的 一 项 基础 工作 ,需要 从 城市 发 展 的 生态 适宜 性 、 工 
程 可 行 性 和 建设 经 济 性 等 方面 出 发 综合 考虑 。 我 国 住房 和 城乡 建设 部 于 2009 年 出 台 的 《 城 
乡 用 地 评定 标准 》(CJJ 132 一 2009) 给 出 了 完整 通用 的 城市 用 地 评定 指标 体系 ,分 别 从 工程 
地 质 、 地 形 、 水 文 气象 .自然 生态 和 人 为 影响 五 大 层面 对 城市 建设 用 地 进行 评价 ,并 将 指标 
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分 为 特殊 指标 和 基本 指标 两 类 。 在 具体 的 实践 运用 中 ,应 注意 突出 重点 、 因 地 制 宜 ,选择 影 
响 较 大 的 指标 ,同时 可 删 减 部 分 没有 的 要 素 条 件 。 

在 指标 构建 完善 的 基础 上 ,应 依据 城市 用 地 的 实际 情况 ,结合 GIS 等 技术 方法 ,对 建设 
适宜 性 进行 评定 ,并 基于 评定 结果 将 用 地 划分 为 四 个 等 级 ,包括 工 类 (适宜 建设 用 地 )、. 工 类 
(可 建设 用 地 )、 芽 类 (不 宜 建设 用 地 )、V 类 (不 可 建设 用 地 )。 根 据 城市 建设 用 地 适宜 性 评 
定 的 结果 ,结合 城市 特点 , 划 定 中 心 城区 的 禁 建 区 、 限 建 区 、 适 建 区 和 已 建 区 。 

2. 城市 增长 边界 的 划 定 方法 

在 用 地 适宜 性 评价 和 四 区 界定 的 基础 上 , 划 定 城市 增长 边界 的 具体 划 定 方法 可 分 为 定 
性 方法 和 定量 方法 两 类 。 

(1) 定性 划 定 方法 

目前 的 城市 增长 边界 定性 划 定 方法 主要 有 弗 雷 (Mary Frey) 的 定性 划 定 方法 和 逐 层 细 
化 法 。 弗 雷 的 定性 划 定 方法 通过 识别 区 域 发 展 的 生态 资源 .基础 设施 和 建设 需求 等 问题 ， 
收集 和 分 析 城 市 用 地 增长 的 数据 与 应 受 保护 或 造成 限制 的 因素 ,预测 未 来 的 人 口 和 城市 用 
地 增长 需求 ,由 此 依据 上 述 多 方面 的 分 析 划 定 城市 增长 边界 ; 逐 层 细 化 法 在 波 特 兰 2040 年 
的 远景 规划 编制 过 程 中 得 到 运用 : 首先 ,根据 不 同 的 城市 发 展 情景 提出 多 种 未 来 城市 增长 
边界 可 能 的 模式 ,通过 综合 比较 ,初步 形成 城市 增长 边界 ,并 结合 土地 利用 现状 、 公 共 设 施 
的 位 置 , 生 态 敏感 区 以 及 不 适宜 开发 用 地 的 范围 等 要 素 对 城市 增长 边界 进行 细 化 。 

(2) 定量 划 定 方法 

定量 划 定 方法 主要 有 增长 法 ,排除 法 综合 法 三 类 ( 王 颖 等 ,2014) 。 

增长 法 将 城市 建设 用 地 看 作 不 断 增长 的 有 机 体 ,结合 具体 模型 模拟 城市 空间 增长 并 参 
照 模拟 结果 划 定 城市 增长 边界 ,主要 用 于 弹性 边界 的 划 定 。 目 前 ,国外 常用 的 技术 手段 之 
一 是 元 胞 自动 机 (CA) 的 动态 模拟 ,此 外 也 有 外 国学 者 将 SLEUTH 模型 .土地 利用 转化 及 
影响 模型 (CLUE) 和 人 工 神 经 网 络 模型 (ANN) 应 用 到 增长 法 中 ,国内 学 者 主要 通过 GIS 等 
技术 手段 实现 城市 增长 的 模拟 。 

排除 法 是 从 保护 生态 环境 的 角度 出 发 ,通过 生态 适宜 性 评价 .辨识 并 排除 由 于 建设 条 
件 受 限 或 生态 环境 敏感 等 原因 所 形成 的 不 宜 建设 甚至 不 可 建设 用 地 ,由 此 确定 城市 建设 用 
地 可 能 范围 的 最 大 值 ,该 方法 主要 用 于 刚性 增长 边界 的 划 定 。 

综合 法 是 上 述 两 种 方法 的 结合 运用 ,在 考虑 城市 增长 限制 性 因素 的 基础 上 融入 对 增长 
趋势 的 预测 ,充分 协调 阻力 机 制 和 动力 机 制 之 间 的 关系 ,从 而 划 定 城市 增长 边界 。 该 方法 
主要 用 于 弹性 增长 边界 的 划 定 。 


三 、 城 市 增长 边界 的 相关 实践 
目前 ,我 国 在 划 定 城市 增长 边界 的 实践 上 仍 处 于 尝试 和 探索 阶段 ,尚未 形成 统一 和 成 


熟 的 划 定 方法 及 管控 措施 。 美 国 在 这 方面 的 起 步 较 早 ,许多 城市 或 区 域 都 有 关于 城市 增长 
边界 的 实践 ,其 中 俄 勒 交州 的 波 特 兰 都 市 区 便 是 一 个 典型 的 案例 。 澳 大 利 亚 的 墨尔本 都 市 
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区 也 借鉴 了 美国 的 经 验 ,并 在 此 基础 上 提出 更 具 强 制 性 的 城市 增长 边界 。 


(一 ) 波 特 兰 都 市 区 的 经 验 

美国 俄勒冈 州 的 波 特 兰 都 市 区 早 在 1979 年 就 划 定 了 首 条 区 域 性 城市 增长 边界 ,当时 划 
定 这 个 边界 的 目的 单纯 是 为 了 满足 未 来 20 年 人 口 增长 的 需求 。 然 而 ,1979 版 的 城市 增长 
边界 仅 控制 了 发 展 方向 ,并 不 能 解决 城市 蔓延 的 问题 。 意 识 到 该 问题 后 , 波 特 兰 都 市 区 政 
府 于 1994 年 编制 的 (区 域 未 来 50 年 的 增长 管理 规划 》(The Region”s 50-Year Plan for 
Managing Growth) 中 重新 划 定 了 城市 增长 边界 。 

波 特 兰 都 市 区 政府 首先 依据 城市 未 来 发 展 可 能 的 情景 提出 了 四 种 城市 增长 边界 的 划 
定 方法 及 对 应 的 城市 发 展 模式 ( 见 图 6-4) 。 基 本 情景 : 城市 增长 边界 最 大 程度 地 外 扩 ,城市 
会 继续 依照 1985 一 1990 年 间 的 城市 发 展 模式 继续 增长 ; 情景 A: 城市 增长 边界 显著 外 扩 ， 
城市 边缘 地 区 会 新 增城 市 用 地 , 且 大 多 用 于 居住 ; 情景 B: 不 扩张 现 有 的 城市 增长 边界 , 城 
市 用 地 将 更 紧凑 地 重新 开发 ; 情景 C: 城市 增长 边界 适度 外 扩 , 城 市 空间 的 增长 会 集中 于 中 
心 .交通 廊 道 ,并 且 把 周边 的 城市 作为 增长 的 潜在 区 域 。 


Sd 


个 


mA 情景 C 


图 6-4 波 特 兰 都 市 区 四 种 可 能 的 发 展 模式 
资料 来 源 : METRO. The Nature of 2040. The Region’s 50-Year Plan for Managing Growth [EB/OL]. 


http: //www. oregonmetro. gov/2040-growth-concept. 


基于 此 , 波 特 兰 市 政府 开展 了 大 规模 的 公众 意见 调查 ,并 从 土地 消耗 量 . 通 勤 距离 与 时 
长 . 开 沿 空间 的 布局 和 空气 质量 、 城 市 景观 的 多 样 性 这 四 个 角度 对 各 个 城市 发 展 模式 进行 
了 比较 衡量 ( 见 图 6-5)。 综 合 多 方面 的 评价 .政府 提出 了 最 优 增长 方案 : 城市 发 展 集中 在 中 
心 区 域 ,同时 沿 着 交通 走廊 适度 扩张 ,并 强调 对 现 有 的 城市 用 地 进行 再 开发 ( 见 图 6-6) 。 确 
定 了 城市 空间 增长 的 模式 后 ,结合 土地 利用 现状 、 重 要 服务 设施 和 用 地 适宜 性 等 多 方面 的 
考虑 ,具体 细 化 并 划 定 城市 增长 边界 ( 见 图 6-7 及 书后 彩 图 ) 。 
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土地 消耗 量 /acre 
SSSSSSS 
SA 人 ASSSSA 
f 一 做 作 人 + 
其 林 情 中 人 面 革 本 情 旭 人 人 
情景 A | | | 情景 A | 回国 | 
情景 B | | | 情景 B 国 | 
情景 C | | 情景 C 
最 优 增长 方案 | 最 优 增长 方案 
交通 拥堵 量 车 辆 行驶 里 程 /mile 
高 峰 时 期 道路 拥堵 里 程 /mile UGB 范 围 内 
和 六 兴 六 SNro% SS 
基本 悄 避 作 人 人 人 个 人 rN ff 
情景 A | 里 | | 情景 ^ | | | | | | 
省 景 B | | | | | 情景 B “| 加 | 回国 | 加 国 | 
情景 C | 情景 C 
最 优 增 长 方案 | 最 优 增长 方案 
客运 最 客运 时 长 
公交 每 日 乘客 数 每 日 服务 小 时 数 
SSSSSS gags sss 
SS SSSSNN 
基本 情景 基本 情景 
情景 A | | 情景 A” 国 贺 加 加 加 加 
情景 B | | 情 录 5 ”| 图 图 | 加 | 加 | 加 | 加 | 


情景 C 情景 C | 
最 优 增长 方案 最 优 增长 方案 | 


图 6-5 方案 的 多 角度 比较 衡量 
资料 来 源 ; METRO. The Nature of 2040. The Region’s 50-Year Plan for Managing Growth [EB/OL]. http: //www. 


oregonmetro. gov/2040-growth-concept. 


人 
be NORH 四 
图 6-6 城市 发 展 模型 的 最 优 方案 


资料 来 源 : METRO. The Nature of 2040. The Region’s 50-Year Plan for Managing Growth [EB/OL]. http: //www. 


oregonmetro. gov/2040-growth-concept. 
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“ee 城市 增长 边界 
ee 现状 与 规划 的 轻轨 线路 
ec 建议 修建 的 轻轨 线路 


ee 商 速 公路 
一 主要 道路 


图 6-7 波 特 兰 都 市 区 的 城市 增长 边界 
资料 来 源 , METRO. 2040 Growth Concept [EB/OL]. http: //www. oregonmetro, gov/2040-growth-concept, 


自 1975 年 以 来 , 波 特 兰 都 市 区 以 2% 的 新 增 用 地 容纳 了 50% 的 新 增 人 口 ,城市 增长 边 
界 的 有 效 实施 与 管理 使 得 以 住宅 开发 为 主 的 城市 建设 被 限制 在 了 增长 边界 以 内 ,实现 了 内 
涵 式 发 展 ( 王 颖 等 ,2014) 。 


(二 ) 墨尔本 都 市 区 的 经 验 

第 二 次 世界 大 战 后 ,墨尔本 都 市 区 的 城市 用 地 一 直 以 低 密度 的 形式 向 外 扩展 。 
2001 年 ,城市 用 地 已 蔓延 至 大 都 市 区 的 边缘 地 带 ,. 开 始 侵 占 高 产 农田 、 自 然 保护 区 、 矿 产地 
以 及 景观 和 休闲 价值 高 的 地 区 。2002 年 ,维多利亚 州 政府 在 (墨尔本 2030: 可 持续 发 展 规 
划 》(Melbourne 2030: Planning for Sustainable Growth) 中 提出 ,通过 城市 增长 边界 的 划 
定 , 更 好 地 控制 城市 蔓延 的 问题 ,并 构建 一 个 紧凑 型 的 城市 。 维 多 利 亚 州 政府 借鉴 了 美国 
的 经 验 , 从 区 域 层面 划 定 了 墨尔本 都 市 区 的 城市 增长 边界 ,区 分 了 城市 建设 用 地 和 非 建设 
用 地 。 

与 美国 的 城市 增长 边界 不 同 的 是 ,墨尔本 都 市 区 的 城市 增长 边界 的 划 定 是 对 城市 边缘 
区 的 土地 利用 施加 的 一 种 法 律 约束 。 在 美国 ,许多 都 市 区 都 采用 了 城市 增长 边界 的 形式 来 
限制 城市 蔓延 ,然而 非 强 制 性 的 边界 限定 在 开发 商 的 压力 下 有 所 放松 ,其 至 在 服从 相关 条 
件 的 情况 下 还 可 重新 划 定 城市 增长 边界 ,不 利于 对 城市 草 延 的 控制 和 对 环境 的 保护 。 基 于 
此 ,维多利亚 州 政府 给 城市 增长 边界 增加 了 强制 性 的 机 制 (O”Connor,2008)。 此 外 , 维 多 利 
亚 州 政府 结合 主要 的 交通 走廊 以 及 区 域 活动 中 心 的 分 布 来 划 定 城市 增长 边界 ,边界 内 涵盖 
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了 大 面积 的 城市 建设 用 地 增长 区 ,同时 鼓励 城市 沿 着 交通 走廊 向 区 域 中 心 增长 ( 见 图 6-8 及 
书后 彩 图 ) 。 


城市 建成 区 人 中 央 商 务 区 主要 的 公共 交通 网 络 
一 城市 增长 边界 主要 活动 中 必 一 公共 汽车 和 有 轨 电 车 网 络 
主要 道路 较 大 活动 中 心 《包括 现状 与 规划 ) 
口 专业 活动 中 心 一 于 尔 本 者 市 区 铁路 网 络 


图 6-8 墨尔本 都 市 区 的 城市 增长 边界 
资料 来 源 : Victorian Government. Melbourne 2030: Planning for Sustainable Growth[EB/OL]. 
http://www. dped. vic. gov. au/ melbourne2030. 


第 三 节 ”土地 利用 功能 分 区 


一 、 土 地 利用 功能 分 区 的 概念 与 内 酒 

城市 活动 可 以 归纳 为 居住 .工作 , 游 逢 和 交通 四 大 方面 ,而 各 项 城市 活动 的 开展 都 需要 
有 相应 功能 的 城市 用 地 。 同 一 类 型 的 城市 用 地 对 于 布局 空间 和 位 置 的 需求 往往 相同 ,不同 
功能 的 城市 用 地 之 间或 相互 联系 依赖 ,或 相互 干扰 排斥 。 土 地 利用 的 功能 分 区 就 是 要 将 城 


六 章 城市 总 体 规划 阶段 的 土地 利用 规划 


市 中 各 种 物质 要 素 , 如 住宅 、 工 三、 公共 设 施 、 道 路 、 绿 地 等 按 功 能 类 型 及 其 相互 之 间 的 联系 
进行 分 区 布置 ,组 成 一 个 相互 联系 的 有 机 整体 。 城 市 用 地 的 合理 组 织 安排 是 城市 总 体 布局 
的 核心 ,也 是 激发 城市 活力 的 关键 所 在 。 

从 1933 年 的 (雅典 宪章 ?到 1977 年 的 ( 马 丘 比丘 宪章 》, 有 关 城 市 用 地 布局 的 规划 理念 
发 生 了 重要 的 演变 。《 雅 典 宪 章 ) 注 重 城市 功能 的 合理 布局 ,强调 功能 分 区 ,认为 城市 应 按 
居住 .工作 、 游 禹 进行 分 区 和 平衡 后 ,再 建立 三 者 联系 的 交通 网 络 ;《 马 丘 比 丘 宪章 》 则 批判 
了 这 种 “为 了 追求 分 区 清楚 却 牺 牲 城市 了 有 机 构成 ”的 规划 手法 ,主张 “不 应 当 把 城市 当 作 
一 系列 孤立 的 组 成 部 分 拼凑 在 一 起 ,必须 努力 去 创造 一 个 综合 的 多 功能 环境 "。 总 体 来 说 ， 
土地 利用 功能 分 区 应 处 理 好 功能 性 分 区 和 综合 性 分 区 的 关系 , 即 不 同 的 城市 片区 应 承载 某 
种 主要 的 城市 功能 ,同时 要 保证 相互 依赖 的 片区 之 间 保 持 有 机 的 联系 。 例 如 , 某 些 对 环境 
影响 较 小 的 工业 区 和 居住 区 之 间 既 要 有 相对 清晰 的 空间 关系 ,也 要 保证 两 者 的 相互 联系 以 
实现 就 业 与 居住 的 平衡 ; 对 于 某 些 会 对 城市 环境 造成 污染 或 对 交通 运输 有 特殊 要 求 的 城市 
用 地 , 则 应 明确 地 划分 开 来 。 


二 、 城市 主要 功能 要 素 的 布局 


我 国 《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》(GB 50136 一 2011) 中 把 城市 建设 用 地 共 分 
为 八大 类 ,包括 居住 用 地 公共 管理 与 公共 服务 用 地 商业 服务 业 设施 用 地 .工业 用 地 、 物 流 
仓储 用 地 .道路 与 交通 设施 用 地 、 公 用 设施 用 地 ,绿地 与 广场 用 地 。 各 类 城市 用 地 的 功能 特 
点 和 需求 不 同 ,这 就 需要 在 城市 总 体 布局 中 按照 各 类 用 地 的 功能 要 求 和 相互 联系 ,综合 考 
虑 历史 \ 经 济 、 环 境 等 因素 的 影响 ,对 用 地 布局 进行 合理 的 安排 。 


(一 ) 城市 生活 居住 区 的 布局 

居住 是 居民 生活 的 关键 构成 部 分 ,因而 居住 生活 区 的 选 址 和 布置 至 关 重 要 。 居 住 用 地 
的 选 址 应 在 用 地 适宜 性 分 析 的 基础 上 ,满足 城市 功能 布局 .就 业 岗 位 和 公共 设施 配置 的 总 
体 要 求 。 与 此 同时 ,居住 生活 包含 了 家 居 、 休 殖 教育 、 健 身 、 交 往 、 工 作 等 一 系列 活动 ,相应 
地 需要 除 居住 用 地 以 外 的 公共 管理 与 公共 服务 用 地 、 公 用 设施 用 地 ,道路 与 交通 设施 用 地 、 
绿地 与 广场 用 地 以 及 和 商业 服务 业 设 施用 地 的 协调 配合 ,并 设置 相应 的 公共 服务 和 市 政 设 
施 。 一 般 来 说 ,城市 生活 居住 区 由 多 个 居住 区 组 成 ,因此 相应 设置 的 公共 服务 设施 应 形成 
不 同等 级 的 服务 中 心 ,构成 多 层次 的 组 织 体系 ,以 满足 居民 居住 生活 的 需求 。 


(人 二) 城市 工业 区 的 布局 

在 城市 总 体 规划 中 ,一 般 根据 生产 特点 和 生产 中 的 协作 关系 ,形成 各 个 工业 区 ,有 以 某 
种 工业 为 主 形成 的 专业 工业 区 ,也 有 根据 协作 关系 形成 的 综合 工业 区 ,现在 还 出 现 了 高 科 
技工 业 园区 、 软 件 园 和 数码 港 等 新 概念 用 地 区 。 

一 般 来 说 ,工业 活动 需要 大 量 的 劳动 力 和 客 货运 ,由 此 产生 的 劳动 力 通勤 需求 和 工业 
原料 .产品 的 运输 需求 都 深刻 地 影响 着 城市 的 交通 流向 和 流量 ,甚至 可 能 直接 影响 到 城市 
功能 结构 和 形态 (吴志强 , 李 德 华 ; 2010)。 与 此 同时 ,工业 生产 可 能 会 对 环境 造成 污染 , 因 
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而 工业 区 的 选 址 布局 需要 全 面 综合 的 分 析 评 判 。 

影响 工业 用 地 布局 的 传统 因子 主要 是 原材料 和 市 场所 在 地 、 劳 动 就 业 、 级 差 地 租 、 交 通 
运输 以 及 集聚 效应 等 ( 曾 刚 ,2001)。 随 着 当前 城市 土地 日 益 紧 张 , 租 地 成 本 不 断 上 升 ,工业 
用 地 趋 于 向 城市 外 缘 地 区 转移 ; 同时 为 了 满足 工业 生产 中 大 量 的 运输 需求 ,工业 用 地 布局 
应 协调 好 与 水 陆 交通 布局 的 关系 ,考虑 沿 着 主要 的 交通 干线 分 布 ; 工业 企业 之 间 一 般 都 存 
在 着 经 济 技术 上 的 联系 ,其 中 联系 较为 密切 的 企业 可 按 性 质 类 型 .生产 协作 和 组 织 管理 间 
的 关系 相对 集中 地 布置 成 为 工业 区 ,充分 发 挥 集聚 效应 ,促进 企业 协调 发 展 ( 权 纪 戈 ， 
2005)。 此 外 ,要 协调 好 工业 区 和 居住 区 之 间 的 关系 ,保证 两 者 之 间 的 方便 联系 ,对 于 一 些 
现代 化 的 大 型 工业 企业 ,可 以 建立 生产 生活 综合 区 。 

(三 ) 城市 公共 活动 中 心 布局 

城市 公共 活动 中 心 是 指 公 共 设 施 集 中 布局 ,人 群 活动 十 分 频繁 的 地 区 。 公 共 活 动 中 心 
的 配置 与 人 口 规模 和 分 布 密 度 密切 相关 ,其 中 公共 活动 中 心 体系 的 组 织 和 布局 需要 考虑 分 
类 和 分 级 两 个 层面 的 内 容 。 

从 分 类 的 角度 看 ,公共 活动 中 心 可 以 分 为 公益 性 的 服务 中 心 和 经 营 性 的 服务 中 心 两 
类 。 以 公益 性 用 地 和 设施 为 主 构成 的 公共 活动 中 心 属于 公益 性 的 公共 活动 中 心 , 一 般 包括 
行政 服务 中 心 .科技 教育 活动 中 心 .体育 活动 中 心 等 ; 以 经 营 性 用 地 和 设施 为 主 构成 的 公共 
活动 中 心 属于 经 营 性 的 公共 活动 中 心 ,一 般 包括 商业 服务 中 心 和 文化 娱乐 活动 中 心 等 。 然 
而 值得 注意 的 是 , 随 着 市 场 经 济 的 日 益 发 展 ,复合 型 的 土地 利用 组 织 形式 越发 常见 并 成 为 
了 应 对 市 场 的 有 效 方式 。 这 种 复合 性 表现 为 经 营 性 用 地 之 间 的 复合 、 经 营 性 用 地 和 公益 性 
用 地 之 间 的 复合 以 及 公益 性 用 地 之 间 的 复合 ,公共 活动 中 心 往往 以 综合 型 公共 服务 中 心 的 
形式 出 现 ( 郭 素 君 , 姜 球 林 ; 2010) 。 

从 分 级 的 角度 看 ,公共 活动 中 心 按照 与 居民 生活 的 密切 程度 确定 合理 的 服务 半径 并 分 
级 布局 ,依次 为 城市 级 .居住 区 级 和 社区 级 。 其 中 行政 服务 .商业 服务 文化 娱乐 活动 中 心 
等 一 般 以 中 心地 方式 布局 ,形成 中 央 商 务 区 、 分 区 中 心 . 居 住 区 中 心 和 小 区 中 心 等 ;而 部 分 
大 型 公益 性 的 公共 活动 中 心 有 特 殊 的 布局 特点 和 要 求 ,例如 ,大 型 的 体育 中 心 一 般 均 匀 布 
置 在 城市 中 心 区 外 围 具有 良好 交通 朴 解 条 件 的 地 区 等 。 


(四 ) 城市 道路 交通 系统 布局 

城市 的 道路 与 交通 体系 对 于 城市 的 发 展 起 着 关键 作用 ,影响 到 城市 的 规模 大 小 和 布局 
形态 。 城 市 道路 与 交通 系统 可 以 分 为 城市 道路 和 城市 对 外 交通 设施 两 大 部 分 。 

城市 道路 系统 主要 组 织 的 是 城市 内 部 的 交通 ,其 规划 布局 必须 与 各 个 功能 区 的 分 布 相 
关联 ,并 按 各 种 道路 的 交通 性 质 和 交通 速度 的 不 同 将 城市 道路 分 为 若干 类 别 。 根 据 交通 性 
道路 和 生活 性 道路 的 划分 有 不 同 的 设计 要 求 。 此 外 还 要 考虑 到 停车 系统 的 规划 布局 。 

城市 对 外 交通 设施 主要 包括 铁路 、 公 路 、 港 口 和 航空 港 等 ,各 类 交通 设施 对 于 空间 布置 
的 要 求 不 同 。 铁 路 设施 、 公 路 设施 的 布置 应 考虑 其 与 城市 的 关系 而 合理 安排 线路 走向 及 其 
站 场 的 位 置 。 航 空港 的 位 置 选 择 要 考虑 净空 .噪声 干扰 和 城市 的 联系 等 。 港 口 的 布置 主要 
从 工程 技术 要 求 以 及 与 工业 的 联系 出 发 考虑 。 各 类 对 外 交通 运输 设施 之 间 应 按 其 联运 要 
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求 创造 方便 条 件 , 以 便于 组 织 综合 水 、 陆 、 空 的 运输 ,同时 应 与 城市 功能 布局 密切 配合 ,尽量 
减少 对 城市 的 干扰 。 在 城市 道路 系统 和 城市 对 外 交通 系统 的 布局 过 程 中 ,应 充分 考虑 两 者 
之 间 以 及 两 者 和 城市 功能 区 之 间 的 有 机 协调 联系 .构建 高 效 、 安 全 的 城市 道路 交通 网 络 。 


(五 ) 城市 绿地 系统 布局 

城市 绿地 系统 是 城市 和 生态 系统 的 重要 组 成 部 分 ,用 于 改善 城市 生态 环境 ,调节 区 域 
小 气候 ,满足 居民 的 休闲 、 游 区 需求 ,同时 起 到 美化 城市 的 作用 。 城 市 绿地 系统 的 规划 布局 
应 综合 考虑 城市 的 用 地 条 件 和 居民 需求 ,做 到 因地制宜 且 均 衡 分 布 。 一 方面 ,城市 绿地 应 
结合 河 湖山 川 的 自然 豪 赋 ,并 尽 可 能 与 郊区 的 大 片 绿地 或 农田 相连 接 , 与 江河 湖 海水 系 相 
联系 ; 另 一 方面 ,绿地 的 布局 应 满足 不 同人 群 的 使 用 需求 ,兼顾 公平 性 均衡 和 就 近 分 布 的 原 
则 ,在 市 区 以 综合 性 公园 的 形式 出 现 , 在 郊区 可 利用 独立 地 段 建 设 森林 公园 和 风景 名 胜 区 
等 (吴志强 , 李 德 华 ; 2010) 。 

城市 绿地 系统 的 布局 结构 总 体 上 可 以 归纳 为 “点 - 线 - 面 ”的 模式 : 点 状 绿地 (公园 绿地 、 
生产 绿地 等 ) 是 系统 中 的 功能 节点 , 线 状 绿地 (道路 走廊 绿地 、 带 状 公园 ) 串 联 起 点 状 和 面 状 
绿地 ,扮演 生态 廊 道 角色 , 面 状 绿地 的 规模 大 破碎 化 程度 低 , 包 括 大 面积 的 森林 公园 ,湿地 
公园 等 。 随 着 生态 城市 建设 和 城市 规划 理论 的 不 断 发 展 ,城市 绿地 系统 的 结构 元 素 也 更 为 
多 样 , 例 如 心 . 核 , 棉 , 弧 、 轴 、 带 等 。 无 论 城市 绿地 系统 表现 为 何 种 结构 形式 ,都 应 具有 完整 
且 连 续 的 体系 , 巾 此 在 不 同 空间 上 ,不 同 层次 上 形成 有 序 的 循环 ( 李 素 英 等 ,2010) 。 
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一 、 土 地 利用 结构 的 概念 与 内 涵 


城市 土地 利用 结构 是 指 城市 内 部 各 种 功能 用 地 的 比例 和 空间 结构 及 相互 影响 .作用 的 
关系 ( 崔 功 豪 等 ,1992)。 该 结构 的 形成 是 城市 土地 资源 在 空间 上 功能 分 异 的 结果 ,在 某 种 
意义 上 也 是 产业 结构 在 空间 上 的 反映 ( 姚 士 媒 ,1997)。 影 响 城市 土地 利用 结构 的 因素 有 很 
多 ,涵盖 自然 地 理 、 社 会 经 济 和 政策 制度 等 方面 ,自我 国 改革 开放 以 来 ,市 场 机 制 逐渐 成 为 
了 城市 土地 利用 结构 的 主导 因素 。 城 市 中 各 类 生产 和 消费 活动 都 需要 城市 用 地 的 支撑 , 随 
着 人 类 经 济 活动 需求 的 不 断 变 化 ,城市 土地 利用 结构 也 会 随 之 调整 演变 。 


二 ,土地 利用 数量 结构 


城市 土地 利用 的 数量 结构 是 指 城 市 内 部 各 种 功能 用 地 面积 的 比例 和 组 成 。 城 市 处 于 
不 断 发 展 变化 的 过 程 ,城市 的 土地 利用 结构 也 随 之 存在 动态 调整 。 随 着 我 国 城市 土地 置换 
和 产业 结构 调整 的 推进 ,工业 用 地 ,仓储 用 地 和 对 外 交通 用 地 的 比例 逐渐 呈现 下 降 的 趋势 ， 
道路 广场 用 地 、 市 政 公 用 设施 用 地 和 绿地 比例 则 趋 于 上 升 ( 鲁 春 阳 ,2010)。 每 个 城市 在 不 
同 的 发 展 阶段 存在 不 同 的 用 地 需求 ,在 规划 过 程 中 需要 辨证 地 分 析 并 判定 其 规划 期 内 的 土 
地 利用 结构 。 
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我 国 《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》(GB 50136 一 2011) 中 提出 ,居住 用 地 、 公 共 
管理 与 公共 服务 设施 用 地 、 工 业 用 地 ,道路 与 交通 设施 用 地 和 绿地 与 广场 用 地 五 大 类 主要 
用 地 规划 占 城 市 建设 用 地 的 比例 宜 符合 表 6-3 的 规定 。 其 中 ,工矿 城市 (镇 )、 风 景 旅游 城市 
(镇 ) 以 及 其 他 具有 特殊 情况 的 城市 (镇 ) ,其 规划 城市 建设 用 地 结构 可 根据 实际 情况 具体 确定 。 


表 6-3 规划 城市 建设 用 地 结构 


用 地 名 称 占 城市 建设 用 地 的 比例 /六 
居住 用 地 25.0 一 40.0 
公共 管理 与 公共 服务 设施 用 地 5.0~8.0 
工业 用 地 15.0~30.0 
道路 与 交通 设施 用 地 10.0 一 30.0 
绿地 与 广场 10.0~15.0 


资料 来 源 :《 城 市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50136 一 2011)。 


各 类 单项 城市 建设 用 地 的 远 期 规划 面积 应 符合 一 定 的 控制 标准 : 规划 人 均 居住 用 地 面 
积 指标 根据 所 处 的 气候 区 来 确定 , 上 、 呈 、W、 WE 气候 区 的 人 均 居住 用 地 面积 为 28. 0 一 
38.0m*/ 人 ,上 虽 、W、V 气候 区 的 人 均 居 住 用 地 面积 为 23. 0 一 36. 0m2/ 人 ; 规划 人 均 公共 管理 
与 公共 服务 设施 用 地 面积 不 应 小 于 5. 5m*/ 人 ; 规划 人 均 道 路 与 交通 设施 用 地 面积 不 应 小 
于 12.0m*/ 人 ; 规划 人 均 绿地 宇 广场 用 地 面积 不 应 小 于 10. 0m*/ 人 ,其 中 人 均 公园 绿地 面 
积 不 应 小 于 8. 0m*/ 人 。 

此 外 ,在 城市 总 体 规划 阶段 ,公共 管理 与 公共 服务 设施 用 地 的 分 项 用 地 指标 应 符合 


表 6-4 的 要 求 。 
表 6-4 城市 公共 管理 与 公共 服务 设施 规划 用 地 指标 汇总 表 
大 城 市 
小 城市 | 中 等 城市 
下 I 亚 

上 占 中 心 城区 规划 用 地 比例 /% ”| 0. 8~1.2 | 0.8~1.3 | 0.9~1.3 | 1.0~1.4 | 1.0~1.5 
行政 办 公 

人 均 规划 用 地 /(m*/ 人 ) 0.8~1.3 | 0.8~1.3 | 0.8~1.2 | 0.8~1.1 | 0.8~1.1 
文化 娱乐 占 中 心 城区 规划 用 地 比例 /% ”| 0.8~1.0 | 0.8~1.1 | 0.9~1.2|1.1~1.3 | 1.1~1.5 

人 均 规划 用 地 /(m*/ 人 ) 0.8~1.1 | 0.8~1.1 | 0.8~1.0 | 0.8~1.0 | 0.8~1.0 
体育 占 中 心 城 区 规划 用 地 比例 /% | 0.6 一 0.7 | 0.6~0.7 | 0.6~0.8 | 0.7~0.8 | 0.7~0.9 

人 均 规 划 用 地 /(m*/ 人 ) 0.6~0.7 | 0.6~0.7 | 0.6~0.7 | 0.6~0.8 | 0.6~0.8 
医疗 卫生 占 中 心 城 区 规划 用 地 比例 /% ”| 0.7~0.8 | 0.7~0.8 | 0.7~1.0 | 0.9~1.1 | 1.0~1.2 

人 均 规划 用 地 /(m*/ 人 ) 0.6~0.7 | 0.6~0.8 | 0.7~0.9 | 0.8~1.0 | 0.9~1.1 
教育 科研 占 中 心 城区 规划 用 地 比例 /% ”| 2.4~3.0 | 2.9~3.6 | 3.4~4.2 | 4.0~5.0 | 4.8~6.0 

人 均 规 划 用 地 /Cm2/ 人 ) 2.5~3.2 | 2.9~3.8 | 3.0~4.0 | 3.2~4.5 | 3.6~4.8 
社会 福利 占 中 心 城区 规划 用 地 比例 /% ”| 0.2~0.3 | 0.3~0.4 | 0.3~0.5 | 0.3~0.5 | 0.3~0.5 

人 均 规 划 用 地 /(m*/ 人 ) 0.2~0.3 | 0.2~0.4 | 0.1~0.4 | 0.2~0.4 | 0.2~0.4 


备注 : 该 规范 的 用 地 分 类 沿用 《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GBJ 136 一 1990) 。 
资料 来 源 :《 城 市 公共 设施 规划 规范 )(GB 50442 一 2008) 。 
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在 此 基础 上 ,应 按 表 6-5 和 表 6-6 的 格式 汇总 城市 (镇 ) 总 体 规划 的 城乡 用 地 和 城市 建 
设 用 地 的 面积 和 比例 数据 。 


表 6-5 城乡 用 地 汇总 表 


用 地 代码 


面积 /hm 


占 城乡 用 地 比例 /% 


用 地 名 称 


现状 规划 


现状 规划 


建设 用 地 


城乡 居民 点 建设 用 地 


区 域 交通 设施 用 地 


其 中 区 域 公 用 设施 用 地 


特殊 用 地 


采矿 用 地 


用 地 
代码 


其 他 建设 用 地 


非 建设 用 地 


水 域 


其 中 农林 用 地 


其 他 非 建设 用 地 


城乡 用 地 


资料 来 源 :《 城 市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50136 一 2011) 。 


用 地 名 称 


表 6-6 城市 建设 用 地 平衡 表 
面积 /hm: | 占 城市 建设 用 地 


比例 /% 


100 100 


人 均 城 市 建设 用 地 /(m’/ 人 ) 


现状 | 规划 | ”现状 


规划 


现状 规划 


居住 用 地 


公共 管理 与 公共 服务 设施 用 地 


行政 办 公用 地 


文化 设施 用 地 


教育 科研 用 地 


其 中 体育 用 地 


医疗 卫生 用 地 


社会 福利 用 地 


商业 服务 业 设 施用 地 


恕 | 呈 | 吕 


工业 用 地 


物流 仓储 用 地 


道路 与 交通 设施 用 地 


其 中 : 城市 道路 用 地 


公用 设施 用 地 


绿地 与 广场 用 地 


其 中 : 公园 绿地 


Hi1l 


城市 建设 用 地 


100 


100 


资料 来 源 :《 城 市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50136 一 2011) 。 
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三 、 土 地 利用 的 空间 结构 


城市 土地 利用 的 空间 结构 反映 了 城市 空间 的 基本 结构 形态 和 城市 区 域内 各 功能 的 地 
域 差 异 。 如 何 有 效 地 使 用 城市 土地 ,形成 有 机 联系 且 具 有 合力 的 城市 土地 利用 空间 结构 ， 
是 城市 经 济 学 ,城市 地 理学 和 城市 社会 学 所 关注 和 研究 的 重要 内 容 之 一 。 


(一 ) 各 功能 类 型 城市 用 地 的 布局 要 求 

不 同 功能 类 型 城市 用 地 的 布局 有 各 自 的 选择 条 件 和 要 求 , 掌 握 相关 布局 要 求 是 合理 组 
织 城市 土地 利用 空间 结构 的 前 提 。 

1. 居住 用 地 的 布局 

(1) 选 址 条 件 

Q@ 有 良好 的 自然 条 件 。 选 择 适 于 各 项 建筑 工程 所 需要 的 地 形 和 地 质 条 件 的 用 地 , 少 占 
或 不 占 高 产 农 田 。 

@ 注意 与 就 业 区 的 相对 联系 。 在 保证 安全 、 卫 生 与 效率 原则 的 前 提 下 ,居住 用 地 应 尽 
可 能 地 接近 就 业 区 ,便于 工作 ,生活 间 的 联系 ,减少 交通 压力 和 能 耗 、 时 耗 。 

@ 用 地 数量 与 形态 的 适用 性 。 用 地 面积 大 小 须 符合 规划 用 地 所 需 , 用 地 形态 宜 集 中 紧 
次 地 布置 ,节约 市 政工 程 管线 和 公共 交通 的 费用 。 当 用 地 分 散 时 ,应 选择 适宜 的 用 地 规模 
和 位 置 作 为 居住 区 ,各 个 居住 区 同城 市 各 就 业 区 在 空间 和 就 业 岗位 的 分 布 上 保持 相对 平衡 
的 关系 。 

@ 依 托 现 有 城区 。 尽 量 利用 城市 原 有 设施 ,以 节约 新 区 开发 的 投资 和 缩短 建设 周期 ; 
在 历史 文化 名 城 ,用 地 规模 及 其 规划 布置 要 符合 名 城 保护 规划 的 原则 与 要 求 。 

回 留 有 发 展 余 地 。 用 地 选择 在 规模 和 空间 上 要 为 规划 发 展 留 有 必要 的 余地 ,并 兼顾 相 邻 
的 工业 或 其 他 城市 用 地 发 展 的 需要 ,不 致 因 彼 方 的 扩展 而 影响 到 自身 的 发 展 和 布局 的 合理 性 。 

(2) 用 地 布局 

影响 居住 用 地 布局 的 主要 因素 有 自然 条 件 、 交 通 运输 条 件 以 及 工业 性 质 、 规 模 及 其 布 
置 上 的 特殊 要 求 , 同 时 还 与 城市 在 规划 期 后 可 能 再 发 展 的 空间 趋向 ,城市 建设 的 技术 经 济 
和 投资 方案 以 及 城市 布局 的 某 些 构思 有 关 。 

居住 用 地 的 分 布 主要 有 集中 布置 分 散布 置 和 按 居住 密度 分 布 三 种 形式 。 

@ 集中 布置 。 当 城市 规模 不 大 ,用 地 足够 且 无 自然 或 人 为 障碍 时 ,可 以 通过 成 片 紧凑 
的 方式 集中 组 织 用 地 。 集 中 布置 一 方面 可 以 节约 城市 市 政 建设 投资 , 男 一 方面 可 以 密切 城 
市 各 部 分 在 空间 上 的 联系 ,减少 交通 压力 和 能 耗 . 时 耗 。 

@ 分 散布 置 。 当 用 地 受到 自然 条 件 的 限制 .或 出 于 保护 农业 良田 的 需要 ,或 因 城 市 的 
工业 与 交通 设施 等 的 分 布 需求 ,用 地 分 布 应 采取 分 散布 置 的 方式 。 

@ 按 居住 密度 分 布 。 城 市 居住 用 地 分 类 对 居住 密度 的 规定 、 城 市 用 地 的 自然 环境 条 
件 、 交 通 组 织 模式 和 对 集聚 效益 的 考虑 等 都 会 影响 到 居住 密度 的 高 低 及 其 在 空间 上 的 分 
布 。 一 般 来 说 ,城市 中 心地 区 的 居住 密度 较 高 而 边缘 地 区 较 低 。 

2. 公共 管理 ,公共 服务 设施 用 地 与 商业 服务 业 设施 用 地 的 布局 

公共 管理 .公共 服务 设施 用 地 和 商业 服务 业 设 施用 地 均 属于 公共 设施 用 地 ,前 者 属于 
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公益 性 的 公共 设施 用 地 ,后 者 属于 经 营 性 的 公共 设施 用 地 ,两 者 之 间 联 系 密切 ,在 规划 布局 
时 需 统一 考虑 。 公 共管 理 与 公共 服务 设施 用 地 与 商业 服务 业 设施 用 地 的 布局 应 在 确定 两 
者 的 用 地 指标 的 基础 上 ,根据 公共 设施 不 同 的 性 质 , 采 用 集中 与 分 散 相 结 合 的 方式 ,对 全 市 
性 和 地 区 性 一 级 公共 设施 进行 用 地 安排 ,布局 城市 和 地 区 的 公共 中 心 。 
公共 管理 .公共 服务 设施 用 地 与 商业 服务 业 设 施用 地 的 布局 主要 遵循 的 原则 和 要 求 见 
表 6-7。 
表 6-7 城市 公共 设施 布局 的 原则 和 要 求 


原 则 要 求 


一 是 对 整个 城市 各 类 的 公共 设施 ,应 该 配套 齐全 ; 二 是 在 局 部 地 段 , 如 在 


AN i 
公共 设施 项 目 要 成 套 配置 | 公共 活动 中 心 , 要 根据 它们 的 性 质 和 服务 对 象 ,配置 相互 有 联系 的 设施 
服务 半径 的 确定 首先 是 从 居民 对 公共 建筑 的 方便 使 用 的 要 求 出 发 同时 也 
过 定 全 居 人 生生 和 人 要 考虑 到 公共 设施 经 营 的 经 济 性 与 合理 性 。 根 据 服 务 半径 确定 其 服务 范 
9 围 大 小 及 服务 人 数 的 多 少 ,以 此 推算 出 公共 设施 的 规模 
公共 六 一 些 公 
后 从 直 市 灾 双 明 织 永 志 庶 | 公 共 设 施 是 人 ,车流 集 艇 的 地 记 , 克 其 是 一 些 吸 引 大 量 人 车流 的 天 型 公 贡 


设施 ,其 分 布 要 从 其 使 用 性 质 及 交通 的 状况 ,结合 城市 道路 系统 一 并 安排 


根据 公共 设施 本 身 的 特点 及 | 公共 设施 本 身 既 作为 一 个 环境 形成 因素 ,同时 它们 的 分 布 对 周围 环境 也 有 
其 对 环境 的 要 求 进行 布置 ”| 所 要 求 


公共 设施 种 类 多 ,而 且 建筑 的 形体 和 立 面 也 比较 多 样 而 丰富 ,因此 ,可 通过 
考虑 城市 景观 组 织 要 求 不 同 的 公共 设施 和 其 他 建筑 的 协调 处 理 与 布置 ,利用 地 形 等 其 他 条 件 , 组 
织 街景 与 景点 ,以 创造 具有 地 方 风貌 的 城市 景观 


在 按照 规划 进行 分 期 建设 的 城市 ,公共 设施 的 分 布 及 其 内 容 和 规模 的 配 
考虑 合理 的 建设 顺序 置 ,应 该 与 不 同 建设 阶段 城市 的 规模 、 建 设 的 发 展 和 居民 生活 条 件 的 改善 
过 程 相 适 应 ,安排 好 公共 设施 项 目的 建设 顺序 , 预 留 后 期 发 展 的 用 地 


注意 保留 优秀 的 地 方 传统 的 布置 方式 和 建筑 特点 ,适应 城市 的 发 展 和 现代 
充分 利用 城市 原 有 基础 城市 生活 的 需要 ,因势利导 地 进行 城市 的 改建 .扩建 ,通过 留 . 并 、 迁 、 补 等 
措施 对 城市 原 有 公共 设施 进行 调整 与 充实 


资料 来 源 : 中 国 城市 规划 设计 研究 院 ,建设 部 城乡 规划 司 . 城市 规划 资料 集 ( 第 二 分 册 )LM]. 北京 : 中 国 建筑 工业 
出 版 社 ，2004. 


3. 工业 用 地 的 布局 

(1) 选 址 条 件 

Q@ 地 形 要 求 。 工 业 用 地 的 自然 坡度 要 和 该 工业 选用 的 运输 方式 .工艺 特点 和 排水 坡度 
相 适 应 。 

@ 工程 地 质 与 水 文 地 质 要 求 。 工 业 用 地 不 应 选 在 7 级 和 7 级 以 上 的 地 震 区 ; 土壤 的 耐 
压强 度 一 般 不 小 于 1. 5kg/cm? ; 避 开 滑坡 .断层 ,熔岩 或 泥石流 等 不 良 地 质地 段 ; 不 应 布置 
在 水 库 坝 址 下 游 ; 应 避 开 洪水 淹没 地 段 ,最 高 洪水 频率 ,大 、 中 型 企业 为 百年 一 遇 , 小 型 企业 
为 五 十 年 一 遇 。 

@ 水 源 要 求 。 工 厂 应 靠近 水 质 \ 水 量 均 能 满足 生产 需要 的 水 源 ,并 在 安排 工业 项 目 时 
注意 工业 与 农业 用 水 的 协调 平衡 。 
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@ 能 源 要 求 。 大 量 用 地 的 工业 要 尽 可 能 靠近 电源 布置 ,争取 采用 发 电厂 直接 输电 ; 需 
大 量 蒸汽 及 热 水 的 工业 ,应 尽 可 能 靠近 热电 厂 布置 。 

@ 交通 运输 的 要 求 。 工 业 中 常 采 用 铁路 .水 路 、 公 路 或 连续 运输 ,应 根据 货运 量 的 大 
小 、 货 物 单 件 尺寸 与 特点 、 运 输 距离 等 确定 运输 方式 ,将 其 布置 在 有 相应 运输 条 件 的 地 段 。 
一 般 来 说 ,大 型 企业 的 货运 量 大 ,对 铁路 .水 路 运输 的 需求 大 ,这 类 企业 应 相对 集中 并 靠近 
铁路 枢纽 和 港口 布置 ,便于 综合 利用 。 

@ 工业 的 特殊 要 求 。 如 某 些 工 厂 对 气压 、 湿 度 、 地 基 土 壤 、 空 气 含 尘 量 、 防 爆 、 防 火 、 防 
磁 、 防 电磁 波 、 废 物 处 理 等 有 特殊 要 求 , 应 在 选 址 时 予以 满足 。 

@ 特殊 地 块 的 回避 要 求 。 工 业 用 地 应 避 开 以 下 地 区 : 军事 用 地 ,水利 枢 纽 、 大 桥 等 战 
略 目标 ; 有 用 矿物 蕴藏 地 区 和 采 空 区 ; 文物 古迹 埋藏 地 区 以 及 生态 保护 与 风景 旅游 区 ; 埋 
有 地 下 设备 的 地 区 。 

@ 与 居住 区 的 相对 联系 要 求 。 工 业 区 的 布置 应 考虑 职 住 平衡 的 问题 , 减 小 上 下 班 高 峰 期 
的 交通 压力 。 工 业 区 的 布置 不 宜 距 离 城市 太 远 ,必须 远离 城市 的 ,应 就 近 设 置 居住 生活 区 。 

@ 环境 保护 的 要 求 。 产 生 空 气 污染 、 水 污染 的 企业 不 得 布置 在 城市 主导 风向 的 上 风向 
和 水 源 上 游 地 区 ,并 应 按 规定 设置 绿化 隔离 带 ; 产生 噪声 污染 的 企业 与 居住 区 之 间 应 保持 
相应 的 卫生 防护 距离 。 

(2) 用 地 布局 

一 类 工业 用 地 可 以 集中 组 成 工业 区 ,或 与 居住 用 地 混合 布置 ,总 体 应 成 组 成 团 .相对 独 
立 ; 宣布 置 在 城市 仓库 .装卸 场所 和 停车 场 附近 。 其 中 ,高 新 技术 园区 用 地 应 布置 在 大 学 或 
科研 机 构 较 密集 的 地 区 ,应 有 良好 的 基础 设施 、 环 境 条 件 、 高 技术 的 技能 培训 设施 和 高 质量 
的 工作 娱乐 环境 。 

二 类 工业 用 地 应 在 城市 边缘 、 交 通 及 输 运 方便 的 地 方 单独 设置 ,不 得 与 居住 用 地 混杂 ， 
两 者 之 间 应 保持 一 定 的 距离 ,并 符合 防护 距离 的 有 关 标 准 ; 会 造成 空气 污染 的 企业 不 得 布 
置 在 城市 上 风向 处 ,有 水 污染 物 排放 的 企业 不 得 布置 在 城市 上 游 地 区 。 

三 类 工业 用 地 应 与 城市 保持 一 定 的 距离 ,放射 性 工业 、 剧 毒性 工业 以 及 有 爆炸 危险 的 
工业 应 远离 城市 单独 布置 ; 工业 用 地 应 按 当 地 最 小 频率 的 风向 布置 在 居住 区 的 上 风 侧 ,两 
者 之 间 的 距离 应 符合 防护 距离 的 有 关 标 准 ; 严禁 在 水 源 地 和 旅游 区 附近 选 址 。 

4. 仓储 用 地 的 布局 

仓储 用 地 选 址 应 满足 下 列 地 质 要 求 。 

@ 地 形 地 势 要 求 。 地 势 较 高 .地 形 平坦 ,有 一 定 坡度 ,利于 排水 , 且 地 基 承 载 力 较 高 。 

@ 地 下 水 位 要 求 。 地 下 水 位 不 宜 太 高 ,蔬菜 仓库 的 地 下 水 位 同 地 面 的 距离 不 小 于 
2. 5m; 以 地 下 室 为 食品 和 材料 储藏 库 的 仓库 用 地 ,其 地 下 水 位 应 离 地 面 4m 以 上 。 

@ 交通 运输 要 求 。 仓 储 用 地 应 布置 在 能 够 方便 快捷 地 进入 区 域 和 城市 交通 运输 系统 
(包括 铁路 公路, 机场、 港口 和 城市 主干 道 ) 的 地 方 。 

@ 类 型 分 布 要 求 。 不 同类 型 .不 同性 质 的 仓库 宜 分 开 布置 ,同类 仓库 宜 集中 布置 。 

回 与 其 他 设施 的 空间 关系 要 求 。 各 类 仓库 应 同 疗养 院 、 医 院 ,高 级 住宅 区 ,高 新 技术 园 
区 等 对 环境 质量 要 求 较 高 的 用 地 或 设施 保持 一 定 的 距离 .并 符合 相关 标准 要 求 ; 不 得 布置 
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在 居民 密集 的 住宅 区 内 , 且 不 得 布置 在 有 生产 (或 储存 ) 易 燃 、 易 爆 危 险 品 的 工矿 企业 ,或 有 
易 对 商品 腐蚀 和 污染 影响 的 工矿 企业 的 附近 。 

@ 危险 品 仓库 的 选 址 要 求 。 应 远离 城市 ,并 应 符合 环境 保护 和 防火 、 防 爆 、 防 灾 的 要 
求 ; 不 同类 型 的 危险 品 仓库 应 相互 分 隔 , 且 相隔 距离 应 符合 相关 规范 和 消防 规定 。 

@ 特种 仓库 的 选 址 要 求 。 应 满足 其 对 交通 、 用 地 的 特殊 需求 ,同时 避免 对 其 他 用 地 造 
成 干扰 。 

图 堆 场 用 地 的 选 址 要 求 。 应 设置 在 城市 边缘 或 郊区 ,远离 城市 水 源 地 ; 可 与 港口 . 铁 
路 站 场 结合 设置 ; 其 中 建筑 材料 露天 堆 场 应 与 居住 用 地 及 其 他 设施 之 问 设置 防护 带 。 


(二 ) 中 国 现代 城市 土地 利用 空间 结构 及 演变 

土地 利用 的 空间 结构 是 城市 空间 结构 在 物质 层面 的 内 容 。 中 国 现代 城市 空间 结构 最 
早 由 华容 和 西方 学 者 从 与 西方 对 比 的 角度 提出 。 而 后 ,国内 学 者 结合 城市 规划 的 相关 实践 
不 断 深入 探究 。 我 国 现代 城市 发 展 至 今 总 体 上 可 以 分 为 两 大 阶段 ,分 别 为 改革 开放 前 的 计 
划 经 济 时 期 和 改革 开放 后 的 转型 时 期 。 这 两 个 时 期 我 国 城市 的 土地 利用 空间 结构 分 别 呈 
现 出 不 同 的 特征 。 

1. 计划 经 济 时 期 的 城市 土地 利用 空间 结构 

计划 经 济 时 期 (1949 一 1978 年 ) ,我 国 城市 处 于 大 规模 工业 化 建设 的 发 展 阶段 ,同时 各 
项 用 地 的 布局 配置 由 政府 有 计划 地 统一 主导 ,由 此 形成 该 时 期 独特 的 城市 土地 利用 空间 结 
构 模 式 。 

(1) 圈 层 模式 

1979 年 ,香港 学 者 罗 楚 鹏 将 中 国 城市 空间 结构 归纳 为 由 四 个 同心 圆 构成 的 圈 层 模式 
( 见 图 6-9) ,从 内 向 外 依次 为 老 的 城市 核心 区 ,工业 -居住 单元 , 绿 带 等 开 敞 空间 以 及 食品 . 农 
作物 和 加 工 工业 区 。 然 而 ,该 模型 并 未 体现 不 同性 质 ,不 同 规模 的 城市 之 间 的 空间 结构 
差异 。 


鳞 社 区 服务 中 心 ( 旧 ) 侠 老 的 城市 核心 
。 社区 服务 中 心 (新 ) 工业 -居住 单元 


图 6-9 罗 楚 鹏 的 中 国 现代 城市 内 部 空间 结构 
资料 来 源 : 周 春山 . 城市 空间 结构 与 形态 LMJ. 北京 : 科学 出 版 社 , 2007. 
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1981 年 , 梁 志 强 把 我 国 不 同性 质 、 不 同 规模 的 城市 概括 为 三 个 不 同 的 空间 结构 模型 ( 见 
图 6-10) 。 大 中 城市 均 具 有 一 定 等 级 的 居住 结构 和 商业 结构 ,配套 以 相应 等 级 的 公共 服务 


设施 ,在 边缘 区 布置 带 有 工人 住宅 区 的 工业 组 团 。 小 城市 则 主要 由 相对 集中 的 城区 构成 ， 
市 中 心 不 明 显 ,土地 利用 混杂 ,郊区 仍 以 农业 为 主 ,未 形成 相应 的 工业 -居住 综合 体 。 


后 


GA 城区 
© 


城市 工业 区 O 居住 区 
合 区 工业 居住 综合 体 


O 〇 居住 小 区 

SR 日 ”公共 服务 中 心 @ ”城市 中 心 

内 郊区 日 “工业 区 服务 中 心 ®@ ”地 区 级 商业 中 心 

区 人 城市 级 商业 中 心 。 ”郊区 级 商业 中 心 
- A 区 级 商业 中 心 。 ”居住 邻里 服务 中 心 


(9 


图 6-10 梁 志 强 的 中 国 现代 城市 内 部 空间 结构 
(a) 大 城市 ;(b) 中 等 城市 ; (c) 小 城市 
资料 来 源 : 顾 朝 林 . 中 国 大 城市 边缘 区 研究 [MJ. 北京 科学 出 版 社 , 1995. 


(2) 圈 层 -分 区 模式 

1987 年 , 朱 锡 金 依据 计划 经 济 时 期 我 国 城市 有 计划 建设 不 同 功能 区 的 特征 ,提出 了 一 
个 同心 圆 模式 的 变 体 模 式 , 城 市 空间 结构 呈现 由 旧 城 向 外 逐步 扩展 的 过 程 ( 见 图 6-11) 。 

(3) 功能 分 区 模式 

胡 俊 认为 ,虽然 中 国 现代 城市 空间 结构 形成 一 定 的 圈 层 分 异 ,但 其 主要 由 政府 有 计划 
地 布局 功能 区 所 引起 .本 质 上 有 别 于 西方 城市 因 地 价差 异形 成 的 同心 圆 模 式 。 胡 俊 于 
1994 年 提出 以 工业 用 地 布局 为 主导 .各 项 用 地 有 计划 配置 的 中 国 现代 城市 空间 结构 模式 
( 见 图 6-12) ,体现 了 该 时 期 对 工业 建设 地 位 的 强调 以 及 计划 经 济 的 特征 。 
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D 新 居住 区 
E 工业 区 
F 郊区 


G 工业 区 (包括 乡镇 工业 ) 


图 6-11 朱 锡 金 的 中 国 现代 城市 基本 结构 模式 
资料 来 源 : 周 春山 . 城市 空间 结构 与 形态 [MJ. 北京 : 科学 出 版 社 , 2007. 


图 6-12 胡 俊 的 中 国 现代 城市 基本 结构 模式 
资料 来 源 : 周 春山 . 城市 空间 结构 与 形态 LMJ. 北京 : 科学 出 版 社 , 2007. 
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(4) 综合 模式 

周 春山 (2007) 在 总 结 圈 层 模式 和 功能 分 区 模式 的 基础 上 ,提出 了 一 种 综合 的 中 国 现代 
城市 空间 结构 ( 见 图 6-13)。 新 的 城市 中 心 依托 旧 中 心 建设 发 展 ,并 集中 行政 、 商 业 等 功能 。 
对 城市 空间 扩展 起 主导 作用 的 工业 区 围绕 新 中 心 布局 ,并 配 以 相应 的 住宅 区 。 城 市 外 围 集 
中 了 工业 区 .文教 区 ,城镇 ,以 及 医院 ,监狱 .部 队 营 房 等 特殊 用 地 。 


全 市 级 商业 中 心 @ 区 级 商业 中 心 


图 6-13 周 春 山 的 中 国 现代 城市 空间 结构 模式 
资料 来 源 : 周 春山 . 城市 空间 结构 与 形态 [MJ. 北京 : 科学 出 版 社 , 2007. 


2. 转型 期 的 城市 土地 利用 空间 结构 

自 1978 年 我 国 实行 改革 开放 以 来 ,经 济 体制 进入 转型 时 期 ,由 计划 经 济 逐 步 向 社会 主 
义 市 场 经 济 转轨 。 该 时 期 .城市 发 展 更 迅猛 ,城市 化 动力 机 制 多 元 化 ,城市 职能 也 发 生 显著 
变化 。 我 国 城市 逐步 由 生产 性 城市 向 生产 -生活 性 城市 转变 ,第 三 产业 的 地 位 不 断 提高 ,由 
此 伴随 着 多 种 新 型 城市 空间 要 素 的 出 现 。 尤 其 自 20 世纪 90 年 代 以 来 ,我 国 的 城市 空间 结 
构 急 剧变 化 ,城市 用 地 呈现 多 种 形态 ,内 部 结构 发 生 复杂 演变 。 

(1) 城市 用 地 形态 多 样 化 

转型 期 我 国 城市 主要 以 下 面 三 种 模式 进行 扩展 并 形成 多 样 化 的 城市 用 地 形态 。 

一 是 以 中 心 区 为 核心 ,以 环形 和 放射 性 道路 为 骨架 全 方位 向 外 延展 的 同心 圆 扩 展 模 
式 , 形 成 城市 用 地 的 圈 层 结构 ( 见 图 6-14(a)) ,如 北京 沈阳、 郑州 等 城市 。 

二 是 受到 地 理 因素 制约 或 在 不 同方 向 力 的 作用 下 ,城市 沿 着 生长 轴 呈 现 轴 向 扩展 ,出 现 带 
状 结构 的 城市 形态 ( 见 图 6-14(b)) ,如 兰州 .青岛 ,以 及 放射 结构 的 城市 形态 ( 见 图 6-14(c)), 如 
南昌 、 合 肥 等 。 

三 是 打破 原 有 的 连续 圈 层 模式 ,把 城市 活动 以 跳跃 .分散 的 方式 在 更 大 的 地 域 范围 内 
构建 ,培育 并 发 展 分 中 心 ,形成 多 核 网 络 结构 或 主 城 -卫星 城 结 构 。 多 核 网 络 结构 ( 见 
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图 6-14(d)) 表 现 为 中 心 城市 相对 稳定 ,在 外 围 交通 干线 的 交叉 点 上 布局 各 类 功能 区 ,虽然 
功能 区 在 地 域 上 与 中 心 城市 不 连 片 , 但 联系 紧密 ,容纳 城区 向 外 牙 散 的 功能 或 形成 相对 独 
立 的 新 区 ,如 淮南 、 大 庆 等 ; 主 城 -卫星 城 结构 ( 见 图 6-14(e)) 表 现 为 城市 中 心 区 与 部 分 外 围 
功能 区 高 度 集中 并 发 育成 为 一 个 城市 的 经 济 、 政 治 、 文 化 中 心 , 而 周边 配置 的 功能 设施 逐渐 
发 展 为 具有 某 种 专业 职能 的 卫星 城镇 ,如 上 海 、 南 京 等 ( 周 春山 ,2007)。 


时 了 新 中 国 成 立 前 建成 区 
国 习 计划 经 济 时 期 主要 扩展 区 
号 转型 期 主要 扩展 区 


图 6-14 转型 期 中 国 城市 结构 与 形态 
(a) 图 层 结构 ;(b) 带 状 结构 ;(c) 放射 结构 ;(d) 多 核 网 络 结构 ;(e) 主 城 - 卫 星城 结构 
资料 来 源 : 周 春山 . 城市 空间 结构 与 形态 [MJ. 北京 : 科学 出 版 社 , 2007. 


(2) 多 中 心 结构 形成 且 职 能 分 化 

进入 转型 期 ,尤其 自 20 世纪 90 年 代 以 来 ,我 国 大 城市 的 功能 日 益 复杂 ,人 口 和 设施 高 
度 集中 在 城市 中 心 。 为 适应 城市 发 展 需要 并 朴 解 中 心 压力 ,城市 副 中 心 开始 出 现 , 并 在 市 
场 调节 和 规划 干预 的 引导 下 逐步 形成 中 心 等 级 体系 。 不 同等 级 的 城市 中 心 也 开始 了 功能 
分 化 ,形成 文化 中 心 、 商 业 中 心 、 体 育 中 心 、 会 展 中心 等 。 特 大 城市 除了 具有 专业 化 的 城市 
中 心 外 ,还 形成 了 综合 的 城市 副 中 心 。 

北京 市 旧 城 区 是 传统 的 城市 中 心 ,集中 了 行政 文化 中 心 和 老 商业 中 心 等 。 随 着 (北京 
市 城市 总 体 规划 (2004 一 2020)) 的 实施 推进 ,“ 两 轴 - 两 带 -多 中 心 ”的 城市 空间 结构 逐步 形成 
( 见 图 6-15 及 文 后 彩 图 )。 多 中 心包 括 中 关 村 高 科技 园区 核心 区 、 奥 林 匹 克 中 心 区 、 中 央 商 
务 区 (CBD) 、 海 淀山 后 地 区 科技 创新 中 心 、 顺 义 现代 制造 业 基地 、 通 州 综合 服务 中 心 、 亦 庄 
高 新 技术 产业 发 展 中 心 和 石景山 综合 服务 中 心 等 ,各 个 中 心 具 有 专业 化 的 职能 ,并 形成 面 
向 世界 、 服 务 全 国 或 服务 地 区 的 等 级 体系 。 

上 海 传统 的 中 心 位 于 浦西 南京 路 、 外 滩 附 近 , 随 着 1990 年 开发 开放 浦东 后 ,陆家嘴 金融 
区 逐步 形成 ,与 传统 中 心 共同 构成 上 海 的 市 级 中 心 。 中 心 城区 土地 置换 升级 不 断 深 入 推 
进 ,传统 制造 业 及 核心 区 办 公职 能 向 外 转移 ,城市 逐渐 出 现 多 中 心 的 结构 。 在 (上 海 市 城市 
总 体 规划 (1999 一 2020)) 的 实施 推动 下 .形成 “一 主 四 副 ” 的 公共 活动 中 心 格局 ( 见 图 6-16) 。 
“一 主 ” 为 市 级 中 心 ,“ 四 副 " 分 别 为 徐家汇 、 江 湾 - 五 角 场 、 花 木 和 真如 副 中 心 。 徐 家 汇 为 城市 
文化 ,体育 、 商 业 中 心 , 江 湾 -五 角 场 是 以 知识 创新 为 特色 的 城市 公共 活动 中 心 ,花木 定位 为 
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浦东 新 区 行政 文化 中 心 和 市 民 公 共 活 动 中 心 , 真 如 则 是 服务 长 三 角 的 开放 性 生产 力 服务 中 
心 和 服务 上 海 西 北 地 区 的 城市 公共 活动 中 心 。 多 中 心 共同 发 挥 都 市 的 服务 .辐射 和 集散 功 
能 ,带动 上 海 各 区 全 面 协同 发 展 。 


EN 


| 


村 开交 中 区 IB 
中 关 村 高 科技 园区 核心 区 ck 
和 本 


由 > 


中 央 商务 区 
本 > 


图 6-15 北京 市 中 心 城区 多 中 心 结构 图 6-16 上 海 市 中 心 城区 “一 主 四 副 ” 多 中 心 结构 
资料 来 源 : 笔者 基于 《北京 市 城市 总 体 规划 (2004 一 资料 来 源 : 笔者 基于 (上 海 市 城市 总 体 规划 (1999 一 
2020)) 中 心 城 功能 结构 规划 图 绘制 。 2020)) 中 心 城区 土地 利用 规划 图 绘制 。 


(3) 商务 区 和 开发 区 形成 

随 着 城市 功能 从 “生产 型 "向 “生产 消费 服务 型 "转变 ,商业 用 地 从 传统 的 零散 布局 \ 沿 
街 设置 的 形态 向 块 状 集聚 ,并 向 更 优 的 区 位 和 规模 经 营 的 方向 发 展 。 除 了 形成 商业 中 心 
外 ,由 商务 办 公 、 金 融和 服务 三 大 职能 构成 的 商务 区 也 逐渐 形成 。 我 国 的 多 个 中 心 城市 ,如 
北京 .上 海 .广州 .深圳 等 的 中 央 商务 区 吸引 了 众多 国内 大 型 企业 总 部 的 人 驻 , 跨 国 公 司 也 
在 此 设立 地 区 总 部 或 代理 机 构 ,成 为 城市 对 外 开放 的 窗口 。 

与 此 同时 ,工业 用 地 也 随 着 经 济 发 展 而 快速 增长 ,并 向 工业 园区 集聚 。 开 发 区 通过 完 
善 基础 设施 建设 ,配套 优惠 政策 并 不 断 引 进 外 资 发 育成 为 一 种 新 兴 的 工业 园区 ,加 快 产业 
规模 化 的 进程 。 从 成 长 到 成 熟 , 开 发 区 从 单一 的 工业 园区 向 科 、 工 、 贸 、 商 \ 住 多 功能 复合 方 
向 转化 ,甚至 逐步 进化 为 辐射 周边 的 新 城区 ,通过 产业 联系 等 方式 带动 周边 产业 发 展 升级 。 
进入 成 熟 阶段 后 ,开发 区 与 中 心 城区 的 联系 更 紧密 ,起 到 承接 .分 担 中 心 城区 多 种 功能 的 作 
用 ( 王 慧 ,2003) 。 

(4) 居住 空间 分 异 日 趋 明 显 

转型 期 以 来 ,住房 制度 改革 ,住宅 产业 化 推进 , 住 区 管理 体制 变迁 且 住 宅 开 发 渠道 拓 
宽 ,城市 住 区 类 型 随 之 呈现 多 元 化 的 发 展 。 然 而 ,居民 经 济 收 入 直接 影响 其 居住 区 位 和 
住 区 类 型 的 选择 , 巾 此 形成 的 居住 空间 分 异 成 为 城市 社会 经 济 关系 分 化 的 响应 。 城 市 居 
住 空间 出 现 了 多 种 形式 , 且 分 别 集聚 不 同 的 居民 。 高 收入 、 有 车 族 选择 居住 在 城市 郊区 的 
环境 优美 的 低 密度 别 旱 区 ; 城市 中 产 阶级 往往 考虑 设施 齐全 交通 便利 等 因素 ,选择 城市 中 
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心 区 周边 的 中 高 档 公寓 ; 中 低 收入 家 庭 在 低廉 房价 的 驱使 下 集 居 在 城市 边缘 的 普通 住宅 区 ; 
一 些 大 城市 还 出 现 了 居住 环境 极 差 的 城郊 棚户 区 ,成 为 贫困 人 群集 聚 的 空间 (能 国平 ,2006)。 


四 、 土 地 利用 结构 的 定量 分 析 方法 


城市 土地 利用 结构 的 定量 分 析 提供 了 深入 研究 城市 土地 利用 特征 的 有 效 途 径 , 有 助 于 
优化 城市 土地 利用 的 规划 方案 ,提高 城市 规划 决策 的 科学 性 。 

城市 土地 利用 结构 的 定量 分 析 包含 了 对 土地 利用 数量 结构 的 分 析 和 对 土地 利用 空间 
结构 的 分 析 。 目 前 ,国内 学 者 主要 使 用 信息 焙 和 均 质 度 来 定量 分 析 城 市 土地 利用 数量 结构 
的 特征 ,也 有 一 些 学 者 将 洛 伦 茨 曲 线 和 基尼 系数 应 用 到 土地 利用 数量 结构 的 合理 性 分 析 当 
中 。 而 城市 土地 利用 形态 和 空间 结构 的 测度 主要 以 分 形 几 何 学 理论 为 基础 ,利用 分 形 维 数 
的 方法 来 实现 。 


(一 ) 信息 灶 

信息 炉 是 度量 随机 事件 在 某 项 试验 中 不 肯定 程度 的 概念 ,反映 了 系统 的 复杂 性 ,可 用 
于 描述 和 刻画 城市 土地 利用 的 混合 程度 ,对 于 城市 土地 利用 结构 调整 具有 一 定 的 指导 意 
义 。 信 息 炉 的 具体 计算 过 程 如 下 。 

假定 一 个 区 域 的 土地 总 面积 为 A, 该 区 域 的 职能 种 类 数 为 N, 每 种 职能 类 的 用 地 面积 
为 A;(i 二 1,2,…,N), 则 有 


N 
>A=A (6.1) 


定义 已 为 第 ; 种 职能 类 的 用 地 占 该 区 域 土地 总 面积 的 比例 ,也 就 是 该 类 用 地 在 研究 区 
域 出 现 的 概率 , 则 已 可 通过 如 下 计算 获得 。 


== , (6.2) 


H =— (6.3) 


i=1 

然而 ,信息 粹 按照 实际 的 城市 土地 利用 类 型 进行 计算 ,会 受到 土地 利用 类 型 种 类 数量 
的 影响 。 并 非 所 有 的 城市 都 具有 同等 数量 的 土地 利用 类 型 ,那么 通过 信息 炉 公 式 计算 而 得 
的 彤 值 之 间 不 可 比 ,因此 通常 可 以 把 信息 箭 进行 归 一 化 处 理 : 


N 
H’ = H/lgN = 一 > Pi .lg Pi/lgN (6.4) 


这 样 ,信息 粹 的 取 值 范围 就 在 0 一 1 之 间 ,无 论 职能 种 类 数 N 之 间 是 否 一 致 ,信息 炉 均 
可 比较 大 小 , 且 粹 值 越 大 ,表示 土地 利用 的 混合 程度 越 高 . 均 质 性 越 差 。 

以 1995 年 中 国 十 大 城市 为 例 ,从 各 个 城市 土地 利用 结构 信息 灼 比较 中 可 以 发 现 ， 
1995 年 北京 的 土地 利用 信息 灶 最 高 ,而 上 海 的 土地 利用 信息 炉 最 低 ( 见 表 6-8) ,表明 当年 北 
京 的 土地 利用 混合 度 在 十 个 城市 中 最 高 ,而 上 海 的 土地 利用 混合 度 最 低 。 
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表 6-8 1995 年 中 国 10 大 城市 土地 利用 结构 及 其 信息 闹 
北京 | 天 津 | 上 海 | 哈尔滨 | 长 春 | 沈阳 | 大 连 | 武汉 | 重庆 | 广州 


城市 建设 用 地 |476. 80|370. 35| 861. 10 | 191. 07 | 135. 88 | 193. 50 | 183. 20 | 233. 11 | 184. 01 | 261.75 
居住 用 地 0. 2659|0. 2623| 0. 4357 | 0. 2767 | 0. 2220 | 0. 2904 | 0. 3472 | 0. 2502 | 0. 3444 | 0. 3237 
公共 设施 0. 1508|0. 0949| 0.0732 | 0. 1118 | 0. 1627 | 0. 1023 | 0. 0688 | 0. 1758 | 0. 1175 | 0. 0740 
工业 用 地 0. 1760|0. 2636| 0. 2609 | 0. 2592 | 0. 2161 | 0. 2362 | 0. 2516 | 0. 2350 | 0. 2781 | 0. 2471 
仓储 用 地 0. 0526|0. 0802| 0. 0416 | 0. 0464 | 0. 0334 | 0. 0532 | 0. 0731 | 0. 0512 | 0. 0270 | 0. 0851 
对 外 交通 0. 0480|0. 0495 | 0. 0966 | 0. 0569 | 0. 0196 | 0. 0377 | 0. 0639 | 0. 0569 | 0. 0199 | 0. 0551 
道路 广场 0. 0749|0. 0795| 0. 0415 | 0. 0835 | 0. 2248 | 0. 0801 | 0. 0677 | 0. 0867 | 0. 0935 | 0. 0670 
市 政 设施 0. 0422|0. 0205| 0. 0099 | 0. 0165 | 0. 0107 | 0. 0202 | 0. 0169 | 0. 0492 | 0. 0175 | 0. 0354 


绿地 0. 0931|0. 0472| 0. 0124 | 0. 0793 | 0. 0677 | 0. 0667 | 0. 0721 | 0. 0562 | 0. 0421 | 0. 0933 
特殊 用 地 0. 0965|0. 1023| 0. 0282 | 0. 0697 | 0. 0248 | 0. 1132 | 0. 0388 | 0. 0387 | 0. 0599 | 0. 0189 
信息 箭 0.918 | 0.881 | 0.726 | 0.873 | 0.843 | 0.874 | 0.834 | 0.890 | 0.794 | 0.851 


备注 : 各 类 用 地 面积 单位 为 km? ,信息 炉 已 进行 归 一 化 处 理 。 
原始 数据 来 源 : 陈 彦 光 , 刘 继 生 . 城市 土地 利用 结构 和 形态 的 定量 描述 : 从 信息 炉 到 分 数 维 []]. 地 理 研究 ,2001 
(2): 146-152. 


总 体 来 说 ,信息 炉 所 具有 的 几 个 特点 使 之 便于 应 用 : 四 具有 明确 的 物理 意义 ,易于 理 
解 ; 四 可 以 反映 复杂 系统 的 非 线 性 ,对 于 少数 异常 值 具有 良好 的 抗 干扰 作用 ; 加 计算 简单 ， 
对 于 整个 数据 集 仅 需 要 一 次 扫描 ( 刘 盛 和 等 ,2008)。 


(二 ) 均 质 度 
均 质 性 是 指 城 市 地 域 在 职能 分 化 中 表现 出 来 的 一 种 保持 等 质 、 排 斥 异 质 的 特性 , 均 质 
度 则 反映 了 均 质 性 的 相对 程度 ( 许 学 强 ,2009) 。 
根据 信息 炉 的 定义 , 均 质 度 可 定义 为 
D=4(1—H) (6.5) 
式 中 ,五 一 一 土地 利用 结构 的 信息 丧 。 
在 实际 利用 中 ,可 将 上 述 均 质 度 公式 转化 为 


N 
DXi+ OD le (6.6) 
“机 ， 罗 而 


式 中 ,W, 一 一 一 定 地 域内 第 i 种 职能 类 用 地 的 面积 ，》) W 一 一 该 地 域 的 总 面积 ; ) 一 一 系 
i=l 
数 。D 值 越 大 ,表示 地 域 的 均 质 性 越 高 ,城市 土地 利用 的 混合 程度 越 低 ; D 值 越 小 ,表示 地 


域 的 均 质 性 越 低 ,城市 土地 利用 的 混合 程度 越 高 。 为 了 便于 比较 ,也 可 以 参照 式 (6.4) 对 信 
息 炉 进 行 归 一 化 处 理 。 
(三 ) 分 形 维 数 


分 形 几 何 学 为 定量 描述 城市 土地 利用 空间 形态 提供 了 有 效 的 数学 工具 。 城 市 土地 利 
用 空间 形态 的 有 序 程度 可 以 通过 分 形 维 数 来 测度 。 汉 健 (2003) 对 城市 土地 利用 形态 分 形 
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研究 的 理论 和 模型 的 整理 如 下 。 

首先 分 形 研究 基于 一 定 的 理论 假设 : 用 某 种 尺度 ~ 对 城市 土地 利用 进行 空间 度量 , 相 
对 于 每 个 尺度 都 有 一 个 测度 M(r); 改变 尺度 7, 测度 M(r) 也 会 随 之 改变 。 如 果 尺 度 、 测 度 
之 间 服 从 以 下 标 度 不 变 规律 , 则 可 认为 城市 土地 利用 形态 具有 分 形 性 质 , 即 其 空间 结构 特 
征 不 随 尺度 改变 而 改变 。 


MCAr) cc APM(r) (6.7) 
可 以 看 出 , 竹 指 数 函 数 满足 上 述 泛 函 方程 。 
M(r) cc r+ (6. 8) 


式 中 ,4 一 一 尺度 比 ; a 一 一 标 度 指数 。a 通常 为 分 维 D 的 函数 ,或 者 就 是 分 维 本 身 , 即 "一 D。 

研究 城市 土地 利用 形态 和 结构 的 特征 一 般 采 用 网 格 计 数 法 测算 分 维 。 网 格 计数 法 的 
研究 思路 如 下 : 在 地 图 上 用 一 个 矩形 区 域 覆 盖 城 市 用 地 , 设 和 矩形 的 边 长 ~ 一世, 此 时 只 有 一 
个 网 格 , 即 非 空 网 格 数 N(L) 为 1。 将 和 矩形 区 域 各 边 进 行 2 等 分 ,划分 出 4 个 全 等 的 网 格 ,此 
时 各 个 矩形 网 格 的 边 长 -==L/2, 计 算 包 含 该 城市 用 地 的 网 格 数目 , 记 作 N(L/2)。 进 一 步 
将 4 个 网 格 16 等 分 时 ,各 个 小 网 格 边 长 -==L/2* 二 L/4, 网 格 数目 记 作 N(L/2*)。 依 次 细 
分 ,到 第 nn 次 等 分 矩形 时 ,网 格 边 长 r=L/2" ,网 格 数目 为 4?, 非 空 网 格 数目 记 作 N(L/2")。 

若 城市 土地 利用 是 分 形 的 , 则 必 有 


“的 -em 全] on 
显然 , 负 竹 函数 
MI(r) cc 于 2 (6. 10) 


满足 式 (6. 9) 定 义 的 标 度 不 变性 , 式 中 D 便 是 分 形 维 数 ,上 且 1<D<2。 由 此 可 知 , 城 市 土地 
利用 形态 和 结构 基于 网 格 计数 法 进行 分 形 研究 的 前 提 条 件 在 于 网 格 尺度 ( 即 网 格 边 长 )r 与 
非 空 网 格 数目 N(x) 之 间 服 从 负 答 指数 关系 。 

城市 各 职能 类 型 的 土地 形态 维 数 D 反映 了 城市 土地 利用 所 处 的 空间 有 序 程度 。 若 DD 
太 高 , 则 表明 城市 的 功能 分 区 不 够 明显 ,城市 处 于 无 序 状态 ; 车 D 太 低 , 则 城市 高 度 分 区 ， 
又 牺牲 了 城市 内 部 各 组 分 之 间 的 有 机 联系 ,降低 城市 运行 效率 。 总 体 来 看 ,城市 各 职能 类 
型 用 地 维 数 的 绝对 值 不 宜 高 于 城市 整体 形态 的 分 维 ( 冯 健 ,2003) 。 
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思 考 题 


1. 比较 总 体 规划 阶段 的 土地 利用 和 土地 利用 总 体 规划 在 具体 内 容 上 的 异同 ,分 析 两 者 
在 “多 规 合 一 ”的 背景 下 应 如 何 协调 与 整合 。 

2. 了 解 我 国 主要 城市 在 划 定 城市 增长 边界 上 的 探索 ,对 比 国 外 经 验 , 结 合 一 座 案例 城 
市 ,提出 划 定 城市 增长 边界 的 因素 。 

3. 结合 你 所 在 的 城市 ,归纳 其 土地 利用 结构 及 功能 分 区 的 主要 特征 ,对 其 合理 性 进行 
评价 。 
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20 世纪 80 年 代 改 革 开 放 之 初 至 20 世纪 90 年 代 中 期 ,为 引进 外 资 需要 ,我 国 借鉴 了 美 
国 区 划 法 (zoning by-law) 等 国外 开发 控制 制度 中 的 技术 ,在 上 海 虹桥 开发 区 详细 规划 等 实 
践 基础 上 ,形成 了 以 土地 使 用 性 质 和 容积 率 等 技术 指标 为 核心 内 容 的 控制 性 详细 规划 (以 
下 简称 控 规 )。20 世纪 90 年 代 中 期 至 2008 年 ,我 国 “ 控 规 ? 制 度 逐 渐 完 善 。 土 地 利用 是 控 
规 的 核心 内 容 和 强制 性 内 容 , 本 章 首先 分 析 控 规 阶段 土地 利用 控制 的 本 质 和 控制 体系 ,并 
介绍 控 规 阶段 土地 利用 规划 的 基本 控制 要 素 和 方式 ,其 次 借鉴 国内 外 区 划 、 法 定 图 则 制定 
的 经 验 , 论 述 控 规 阶段 土地 利用 规划 指标 的 确定 方法 。 
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一 、 控 规 阶段 土地 利用 控制 的 本 质 


(一 ) 控 规 与 土地 发 展 权 

土地 利用 是 城乡 规划 的 核心 工作 ,土地 发 展 权 是 城乡 规划 的 法 理 基 础 ,城乡 规划 体系 
中 的 法 定 规划 ,就 是 从 不 同 层 面 逐 步 明 确 土地 发 展 权 。 土 地 发 展 权 (land development 
right) 是 一 种 可 以 和 土地 所 有 权 分 离 .反映 土地 动态 使 用 中 权益 增 量 的 受 国 家 公 权 限制 的 
财产 权 , 可 以 通过 改变 土地 用 途 , 提 高 土地 利用 集约 度 , 以 及 增加 对 土地 的 投入 而 产生 的 发 
展 利益 的 权利 归属 和 利益 分 配 。 

控 规 与 土地 发 展 权 有 着 非常 直接 的 关系 ,土地 用 途 和 开发 强度 是 城市 规划 关注 的 核心 
内 容 ; 控 规 直接 界定 了 土地 的 发 展 权 ,也 就 决定 了 土地 的 市 场 价值 ( 田 莉 ,2007)。 国 家 或 政 
府 通过 规划 法 律 法 规 界定 了 土地 使 用 中 的 经 济 权 利 ,包括 土地 使 用 的 类 型 .区 位 、 数 量 、 服 
务 、 条 件 、 设 计 、 时 序 、 限 制 , 成 本 或 价值 . 权 属 等 要 素 .其 中 土地 类 型 .区 位 ,数量 是 最 核心 的 
要 素 ( 彭 雪 辉 ,2015) 。 政 府 通过 规划 权 的 运用 .以 控 规 为 工具 ,实现 城市 土地 发 展 权 的 初始 
设 定 或 重 构 。 控 规 通过 以 行政 审批 为 核心 的 制度 框架 去 控制 土地 开发 中 的 资源 配置 结构 ， 
通过 土地 产权 的 界定 在 城市 开发 建设 过 程 中 有 效 地 控制 “外 部 性 ”实现 外 部 性 内 在 化 ) 和 
降低 “交易 费用 ”( 衣 宵 翔 ,2013) 。 

(二 ) 控 规 阶段 土地 利用 控制 的 本 质 

控 规 阶段 土地 利用 控制 的 本 质 是 对 土地 发 展 权 利 的 分 割 与 分 配 , 是 对 土地 产权 的 进 一 
步 限定 。 控 规 土地 利用 作为 土地 开发 权 的 配给 机 制 ,规定 了 土地 使 用 性 质 和 开发 强度 等 土 
地 开发 的 关键 要 素 。 控 规 对 城市 内 部 开发 权 的 分 配 , 一 方面 通过 社区 公共 服务 设施 的 建设 
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来 实现 对 公众 的 返还 , 另 一 方面 通过 对 建设 用 地 转变 土地 使 用 功能 和 使 用 强度 时 收取 地 价 
来 实现 赎 买 。 以 中 小 类 用 地 人 性质 和 土地 使 用 强度 调控 为 核心 工作 内 容 的 控 规 土地 利用 是 
土地 开发 权 许可 和 裁量 最 直接 、 最 有 效 的 工具 ( 黄 莉 , 宋 劲 松 ; 2008) 。 

政府 通过 控 规 实施 实现 土地 产权 配置 ,其 实施 方式 可 分 为 两 类 : 一 类 是 以 美国 的 区 划 
为 代表 的 将 规划 通过 立法 变 成 法 令 规则 赋 权 ; 另 一 类 是 规划 实施 通过 行政 许可 或 审批 赋 
权 , 法 律 将 土地 发 展 权 赋予 政府 ,以 我 国 的 规划 实施 制度 为 典型 。 对 于 新 开发 土地 , 控 规 决 
定 了 土地 使 用 权 的 初次 分 配 ,同时 也 是 对 土地 发 展 权 的 确认 ; 对 于 二 次 开发 土地 , 控 规 土地 
利用 根据 现状 初始 产权 结构 ,将 土地 开发 权重 新 赋予 与 分 离 , 重 新 整合 不 同 利益 主体 之 间 
的 利益 分 配 模式 ,实现 对 现 有 土地 产权 权利 束 的 重 构 。 控 规 阶 段 土地 利用 的 地 块 产权 边 
界 、 新 开发 或 再 开发 土地 的 使 用 性 质 及 开发 强度 确定 是 控 规 重 构 土地 发 展 权 的 核心 内 容 。 


二 、 控 规 阶段 土地 利用 控制 的 作用 


(一 ) 作为 土地 使 用 权 出 让 的 圳 束 依据 

随 着 控 规 编制 和 城乡 规划 管理 改革 的 深入 ,地 方 政 府 自 下 而 上 地 对 既 有 的 “ 控 规 ”制度 
作 了 调整 和 完善 。 在 市 场 经 济 改 革 前 沿 的 深圳 于 1996 年 底 开始 参考 国外 区 划 和 香港 法 定 
图 则 的 经 验 ,逐步 建立 了 法 定 图 则 制度 。 控 规 法 定 化 的 制度 设计 逐渐 在 我 国 建立 起 来 ,以 
深圳 法 定 图 则 制度 为 代表 ,通过 地 方 立法 的 形式 赋予 “ 控 规 ”法 律 效力 。2006 年 起 施行 的 
《城市 规划 编制 办 法 》 规 定 , 控 规 是 建设 主管 部 门 作出 建设 项 目 规划 许可 的 依据 ,也 是 规划 
管理 部 门 进行 土地 审批 的 主要 依据 。2008 年 (城乡 规划 法 ) 实 施 后 . 控 规 已 经 从 政府 内 部 的 
“技术 参考 文件 "转变 成 规划 行政 管理 的 “法 定 蜡 东 依据 "( 赵 民 , 乐 蔡 ; 2009)。《 城 乡 规划 
法 规定 , 控 规 为 国有 土地 使 用 权 划 拨 、 出 让 的 法 定 必要 前 置 条 件 , 控 规 是 城乡 规划 主管 部 
门 作出 规划 行政 许可 、 实 施 规划 管理 的 依据 。 


(二 ) 作为 城市 空间 政策 落实 的 物质 平台 

空间 政策 作为 城市 政府 掌控 的 重要 调控 手段 之 一 , 因 其 能 发 挥 城市 发 展 综合 调控 作用 
而 受到 重视 。 虽 然 城 市 总 体 层面 的 规划 都 确定 了 相应 的 空间 发 展 策略 和 布局 结构 ,但 是 限 
于 实施 层面 的 原因 ,各 相关 职能 部 门 的 政策 颁布 和 行动 组 织 也 都 是 依据 部 门 利益 ,空间 资 
源 的 配置 规则 和 秩序 还 远 未 建立 ( 刘 永 红 ,2005)。 控 规 作为 管理 城市 空间 资源 .土地 资源 
和 房地产 市 场 的 一 项 公共 政策 ,在 编制 和 实施 过 程 中 ,包含 诸如 城市 产业 结构 .用 地 布局 、 
人 口 空 间 分 布 . 环 境 保护 等 各 方面 的 政策 性 内 容 。 控 规 阶 段 通过 土地 这 一 物质 平台 ,可 将 
各 职能 部 门 的 城市 空间 政策 在 土地 上 加 以 落实 和 整合 。 


(三 ) 作为 土地 发 展 权 价值 设 定 的 技术 依据 

控 规 具 有 界定 土地 发 展 权 的 作用 ,属于 发 展 权 配置 规则 的 一 部 分 。 控 规 各 项 指标 的 确 
定 ,事实 上 是 政府 动用 了 公共 部 门 的 规划 权 而 赋予 土地 使 用 者 的 发 展 权 ( 田 莉 ,2007)。 土 
地 发 展 权 价值 由 土地 位 置 、 用 途 和 开发 密度 三 个 要 素 决定 ,一 般 以 容积 率 作为 货币 计算 的 
基础 。 土 地 发 展 权 的 计量 和 分 配 量 以 预期 可 获得 的 经 济 效益 及 因 限 制 而 受到 的 经 济 损失 
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量 为 依据 加 以 实现 , 控 规 土地 利用 控制 的 高 度 、 密 度 、 容 积 率 等 具体 指标 为 土地 发 展 权 的 设 
定 提供 了 具体 的 、 法 定 的 技术 参数 。 土 地 发 展 权 的 物质 构成 以 规划 为 依据 ,规划 创设 了 土 
地 发 展 权 , 规 划 以 其 技术 性 和 技术 特质 成 为 土地 发 展 权 的 技术 保障 。 


(四 ) 作为 落实 总 体 规划 对 接 修建 性 详细 规划 的 技术 载体 

控 规 是 实施 性 的 法 定 规划 ,对 上 落实 总 体 规划 的 战略 部 署 ,对 下 指导 修建 性 详细 规划 
(以 下 简称 修 规 ) 的 编制 。 总 体 规划 落实 在 控 规 层面 主要 体现 在 土地 利用 规划 , 即 控 规 中 对 
用 地 性 质 、 土 地 使 用 兼容 性 和 开发 强度 密度 的 规定 。 控 规 以 量化 指标 将 总 体 规划 的 原则 、 
意图 转化 为 对 城市 土地 使 用 、 空 间 形态 的 控制 。 在 控 规 中 可 以 根据 实际 情况 对 用 地 性 质 和 
用 地 边界 进行 适当 调整 ,并 及 时 将 信息 反馈 给 上 位 规划 。 控 规 阶段 对 土地 利用 的 控制 也 为 
修建 性 详细 规划 提出 了 明确 要 求 ,为 修 规 提供 形态 布局 和 开发 总 量 控制 的 依据 。 


、 控 规 的 规划 控制 体系 


控 规 阶段 对 土地 利用 的 开发 控制 通过 建立 控 规 体系 确定 。 规 划 控制 体系 包括 土地 使 
用 、 环 境 容 量 建筑 建造 .配套 设施 ,行为 活动 和 城市 设计 引导 六 个 方面 。 其 中 ,地 块 的 主要 
用 途 .建筑 密度 .建筑 高 度 .容积 率 . 绿 地 率 、 基 础 设施 和 公共 服务 设施 配套 规定 是 控 规 土地 
利用 控制 的 强制 性 内 容 。 


(一 ) 土地 使 用 控制 

土地 使 用 控制 是 对 建设 用 地 的 建设 内 容 、 位 置 .面积 和 边界 范围 等 方面 作出 的 规定 ,其 
具体 控制 内 容 包括 土地 使 用 性 质 、. 土 地 使 用 兼容 性 .用 地 边界 和 用 地 面积 等 。 用 地 边界 ,用 
地 面积 规定 了 建设 用 地 规模 的 大 小 ; 用 地 使 用 性 质 按照 (城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标 
准 》(GB 50137 一 2011) 规 定 建设 用 地 上 的 建设 内 容 , 包 括 8 大 类 、35 中 类 、44 小 类 。 用 地 使 
用 相 容 性 (土地 使 用 兼容 ) 通 过 土地 使 用 性 质 兼容 范围 的 规定 或 适 建 要 求 , 给 规划 管理 提供 
一 定 程 度 的 灵活 性 。 


(二 ) 环境 容量 控制 

城市 环境 容量 分 为 城市 自然 环境 容量 和 城市 人 工 环境 容量 两 方面 。 城 市 自然 环境 容 
量 主要 表现 在 日 照 .通风 、 绿 化 等 方面 。 人 工 环境 容量 主要 表现 在 市 政 基础 设施 和 公共 服 
务 设施 的 负荷 状态 上 。 

环境 容量 控制 是 为 了 保证 城市 良好 的 环境 质量 ,对 建设 用 地 能 够 容纳 的 建设 量 和 人 口 
聚集 量 作出 合理 规定 。 其 控制 内 容 为 容积 率 、 建 筑 密度 、 人 口 容量 、 绿 地 率 等 。 容 积 率 为 空 
间 密 度 的 控制 指标 ,反映 一 定 用 地 范围 内 建筑 物 的 总 量 ; 建筑 密度 为 平面 控制 指标 ,反映 一 
定 用 地 范围 内 的 建筑 物 的 覆盖 程度 ; 人 口 容量 规定 建设 用 地 上 的 人 口 聚 集 量 ; 绿地 率 表示 
在 建设 用 地 中 绿地 所 占 的 比例 ,反映 地 块 的 环境 质量 和 效果 。 这 几 项 控制 指标 分 别 从 建 
筑 、 人 口 .环境 三 个 方面 综合 .全面 地 控制 了 环境 容量 。 


(三 ) 建筑 建造 控制 
控 规 阶段 土地 利用 控制 的 一 个 重点 就 是 要 处 理 好 个 体 空间 利益 与 社会 公共 利益 的 关 
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系 。 建 筑 建造 控制 是 对 建设 用 地 上 的 建筑 物 布 置 和 建筑 物 之 间 的 群体 关系 作出 必要 的 技 
术 规 定 。 其 控制 内 容 为 建筑 高 度 、 建 筑 间距 ,建筑 后 退 、 沿 街 建筑 高 度 、 相 邻 地 段 的 建筑 规 
定 等 ,还 包括 消防 ,抗震 ,卫生 、 安 全 防护 防洪 及 其 他 方面 的 专业 要 求 。 通 过 以 上 指标 的 控 
制 , 控 规 实现 了 土地 开发 的 正 负 外 部 效应 内 在 化 ,避免 建筑 建造 对 土地 过 度 使 用 影响 相 邻 
地 块 的 使 用 。 


(四 ) 配套 设施 控制 

配套 设施 是 生产 ,生活 正常 进行 的 保证 ,配套 设施 控制 即 对 居住 、 商 业 、 公 园 、 仓 储 等 用 
地 上 的 公共 设施 和 市 政 设施 建设 提出 定量 配置 要 求 ,包括 公共 设施 配套 和 市 政 公 用 设施 配 
套 。 公 共 设 施 配套 包括 文化 .教育 ,体育 .医疗 卫生 设施 和 商业 服务 业 等 配置 要 求 。 市 政 设 
施 配套 包括 给 水 .排水 .电力 ,通信 及 供 热 和 燃气 等 基础 设施 的 控制 要 求 ,还 包括 机 动车 , 非 
机 动车 停车 场 ( 库 ) 的 配置 规定 等 内 容 。 


(五 ) 行为 活动 控制 

行为 活动 控制 是 从 外 部 环境 要 求 出 发 ,对 建设 项 目 就 交通 活动 和 环境 保护 两 方面 提出 
控制 规定 。 其 控制 内 容 为 交通 出 入 口 方位 ,数量 ,规定 允许 出 入 口 方向 .数量 ,以 及 地 块 内 
停车 泊位 数量 和 交通 组 织 。 环 境 保 护 的 控制 通过 制定 污染 物 排放 标准 ,防止 在 生产 建设 或 
者 其 他 活动 中 产生 的 废气 、 瞩 水、 废渣、 粉尘 、 有 毒 有 害 气体 放射 性 物质 以 及 噪声 ,振动 、 电 
磁 波 辐射 等 对 环境 的 污染 和 危害 ,达到 环境 保护 的 目的 。 

(六 ) 城市 设计 引导 

控 规 阶段 城市 设计 引导 包括 建筑 单 体 环境 控制 和 建筑 群体 环境 控制 。 控 规 阶 段 对 土 
地 利用 的 城市 设计 引导 主要 是 对 城市 局 部 地 区 的 空间 环境 作 进一步 控制 与 整合 ,同时 还 可 
以 针对 控 规 用 地 地 块 划分 较为 机 械 、 小 地 块 之 间 互 联 不 够 的 状况 ,运用 整体 城市 设计 的 手 
法 ,解决 控 规 系统 内 部 无 法 克服 与 协调 的 弊端 。 控 规 阶 段 城市 设计 内 容 成 果 一 部 分 转化 为 
各 项 控制 指标 (主要 是 指导 性 指标 ) 纳 入 到 控 规 成 果 中 ; 另 一 部 分 表现 为 设计 导 引 ,以 图 则 
形式 补充 到 控 规 成 果 中 。 

以 上 六 方面 控制 要 素 ,用 相应 的 控制 指标 加 以 落实 ,派生 出 规定 性 指标 和 指导 性 指标 
两 类 。 对 规划 地 块 不 一 定 都 采用 每 个 控制 指标 控制 ,而 是 根据 地 块 的 区 位 、 现 状 条 件 、 发 展 
意图 选择 部 分 控制 要 素 加 以 控制 。 

规定 性 指标 : 该 指标 必须 遵照 执行 ,不 能 更 改 。 包 括 : 用 地 性 质 、 用 地 面积 ,建筑 密度 、 
建筑 限 高 (上 限 )、 建 筑 后 退 红线 、 容 积 率 (单一 或 区 间 )、 绿 地 率 ( 下 限 )、 交 通 出 入 口 方位 (机 
动车 .人 流 、 禁 止 开 口 路 段 )、 停 车 泊位 及 其 他 公共 设施 (中 小 学 、 幼 托 、 环 卫 、 电 力 、 电 信 、 燃 
气 设施 等 )。 

指导 性 指标 : 该 指标 参照 执行 ,并 不 具有 强制 约束 力 。 包 括 : 人 口 容量 (居住 人 口 密 
度 )、 建 筑 形式 、 风 格 、 体 量 、 色 彩 要 求 , 以 及 其 他 环境 要 求 ( 关 于 环境 保护 ,污染 控制 ,景观 要 
求 等 的 指导 性 指标 ,可 根据 现状 条 件 ,规划 要 求 . 各 地 情况 因地制宜 设置 )。 
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第 二 节 ” 控 规 中 的 土地 利用 规划 


一 、 土 地 利用 的 控制 要 素 


土地 利用 控制 是 控 规 中 的 核心 内 容 。 用 地 边界 反映 了 用 地 的 区 位 和 用 地 面积 ,用 地 性 
质 和 兼容 性 决定 了 土地 及 其 附属 建筑 使 用 的 用 途 , 这 些 都 关系 到 土地 权益 的 分 配 和 调整 ， 
与 业主 切身 利益 休戚 相关 。 合 理 确定 土地 利用 控制 指标 至 关 重 要 。 


(一 ) 用 地 面积 

用 地 面积 , 即 建设 用 地 面积 , 指 由 城市 规划 行政 部 门 确定 的 建设 用 地 边界 线 所 围 合 的 
用 地 水 平 投影 面积 ,包括 原 有 建设 用 地 面积 及 新 征 ( 占 ) 建 设 用 地 面积 ,不 含 代 征用 地 的 面 
积 。 用 地 面积 是 控 规 阶段 土地 利用 各 种 规定 性 指标 要 素 计算 的 基础 。 

用 地 面积 大 小 通常 由 道路 、 河 流 、 行 政 边界 及 各 类 规划 控制 线 围 合 而 成 的 地 块 决定 。 
用 地 面积 与 城市 开发 模式 、 土 地 利用 性 质 、 地 块 所 处 的 区 位 有 关 。 存 量 更 新 规划 中 , 控 规 用 
地 由 于 受 现 有 土地 产权 的 分 割 ,地 块 面积 通常 较 小 ,形态 细碎 不 规则 。 


(二 ) 用 地 边界 

用 地 边界 是 规划 用 地 与 道路 或 其 他 规划 用 地 之 间 的 分 界线 ,用 来 划分 用 地 的 范围 边 
界 ,通常 分 为 自然 边界 (如 河流 .山体 等 )、 人 工 边 界 (如 道路 .轨道 等 ) 和 概念 边界 (如 行政 边 
界线 ,规划 控制 线 等 )。 用 地 边界 是 用 来 界定 地 块 使 用 权 属 的 法 律 界 限 。 地 块 是 用 地 控制 
和 规划 信息 管理 的 基本 单元 ,是 土地 买卖 .批租 .开发 的 基本 单元 。 地 块 标示 出 了 所 有 的 产 
(用 ) 权 关系 ,精确 地 记录 了 城市 土地 的 划拨 位 置 ,界定 了 不 同 土地 的 所 有 者 或 使 用 者 ,以 及 
相应 的 用 地 性 质 和 开发 强度 控制 ,因而 界定 了 每 块 土地 的 责 、 权 、 利 ( 梁 江 , 孙 了 晖 等 ; 2000) 。 

受到 长 期 的 计划 经 济 观念 影响 ,我 国 控制 性 详细 规划 编制 中 往往 缺少 基于 产权 概念 的 
地 块 划 分 。 地 块 边界 划分 与 现实 产权 的 结合 并 不 紧密 , 控 规 编制 划分 的 地 块 属于 “概念 地 
块 " 而 非 真正 意义 上 的 “产权 地 块 "。 往 往 一 个 完整 的 “概念 地 块 ” 内 包含 了 多 个 用 地 权 属 ， 
各 “产权 地 块 ”的 土地 发 展 权 难 以 通过 统一 的 地 块 指标 来 平衡 ( 郭 湘 痿 ,2007)。 对 于 城市 新 
区 ,规划 师 往往 为 追求 整体 的 美学 布局 ,凭借 经 验 的 路 网 组 织 方式 对 场地 进行 划分 。 对 于 
城市 日 区 ,规划 师 也 往往 难以 按照 既 有 产权 地 块 的 情况 量体裁衣 式 地 制定 更 新 规划 ( 黄 慧 
明 , 赖 寿 华 ; 2013) 。 


(三 ) 用 地 性 质 和 兼容 性 

1. 用 地 性 质 (land use type) 

用 地 性 质 是 对 城市 规划 区 内 的 各 类 用 地 所 规定 的 使 用 用 途 ,包括 土地 的 实际 使 用 用 
途 , 如 绿地 ,广场 等 和 附属 于 土地 上 的 建构 筑 物 的 使 用 用 途 。 大 部 分 用 地 的 使 用 性 质 需要 
通过 土地 上 的 附属 建构 筑 物 的 用 途 来 体现 。 我国 用 地 性 质 分 类 划分 的 参照 标准 是 (城市 用 
地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》。 无 论 是 1990 年 版 的 国标 (GBJ 137 一 90) 还 是 2011 年 版 的 国 
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标 (GB 50137 一 2011) ,我 国土 地 用 途 分 类 一 直 延 续 着 单 向 逻辑 ,将 城市 视 作 一 个 静态 的 有 
机 体 ,采用 蓝图 式 控制 的 管理 方法 。 土 地 用 途 体现 了 从 大 类 、 中 类 到 小 类 ,构成 一 个 自 上 而 
下 的 单 向 的 规划 过 程 , 控 规 将 土地 使 用 细 分 至 中 类 或 小 类 ,市 场 开 发 则 在 控 规 限定 的 情况 
下 进行 ,市场 的 能 动作 用 被 置 于 末端 ( 宣 莹 ,2008) 。 在 控 规 阶段 ,土地 混合 使 用 的 情况 较 多 
(如 沿街 商铺 ,办 公 与 居住 在 同一 楼 宇 中 的 混合 等 ) ,土地 使 用 性 质 决定 建筑 用 途 这 一 单 向 
逻辑 一 定 程度 上 限制 了 土地 使 用 的 混合 ,无 法 适应 房地产 市 场 和 经 济 波动 等 外 界 变化 对 土 
地 使 用 的 要 求 ,也 增加 了 控 规 调整 的 频率 。 

2. 土地 使 用 兼容 性 (land use compatibility) 

土地 使 用 兼容 性 包括 两 方面 的 含义 : 其 一 是 指 不 同 土地 使 用 性 质 在 同一 用 地 中 共处 的 
可 能 性 , 即 表现 为 同一 块 城市 土地 上 多 种 土地 使 用 性 质 综 合 使 用 的 允许 与 否 ,反映 不 同 土 
地 使 用 性 质 之 间 亲 和 与 矛盾 的 程度 ; 其 二 是 指 同一 土地 ,使 用 性 质 的 多 种 选择 与 置换 的 可 
能 性 ,表现 为 土地 使 用 性 质 的 “弹性 “灵活 性” 与“ 适 建 性 ”, 主 要 反映 该 用 地 周边 环境 对 于 
该 地 块 使 用 性 质 的 约束 关系 。 从 本 质 上 讲 , 土 地 使 用 兼容 性 是 既定 的 规划 环境 对 个 性 用 地 
的 使 用 状况 容纳 与 否 的 选择 。 土 地 使 用 兼容 性 衡量 的 标准 是 来 自 于 土地 利用 对 环境 带 来 
潜在 压力 的 大 小 以 及 环境 所 能 承受 的 物质 活动 的 容量 ( 郑 正 , 筷 媛 ;2001)。 

土地 使 用 兼容 性 规定 体现 了 对 城市 用 地 外 部 效应 的 反映 ,为 城市 土地 开发 预 留 了 空间 
和 弹性 ,有 利于 土地 综合 开发 。 土 地 使 用 兼容 性 规定 给 予 城市 规划 行政 主管 部 门 较 大 的 自 
由 裁量 权 , 适 应 了 我 国 城镇 化 快速 发 展期 土地 开发 的 灵活 性 需求 。《 城 市 用 地 分 类 与 规划 
建设 用 地 标准 XGB 50137 一 2011) 明 确 了 用 地 性 质 的 分 类 ,但 尚 无 统一 的 土地 使 用 兼容 性 
标准 。 各 地 根据 实际 情况 对 土地 利用 提出 兼容 性 管理 规定 。 国 内 土地 使 用 兼容 性 控制 一 
般 分 为 用 地 性 质 与 建筑 用 途 兼 容 和 用 地 性 质 之 间 兼 容 两 类 ,主要 体现 在 控 规 文本 中 对 土地 
使 用 兼容 性 的 规定 ,有 的 地 方 则 在 城市 技术 管理 规定 中 有 明确 的 要 求 , 纳 入 地 方法 规 。 

土地 使 用 兼容 除了 用 地 上 的 兼容 外 ,还 包括 建筑 的 兼容 。 相 比 土地 使 用 兼容 ,建筑 性 
质 兼容 更 加 详细 ,更 能 达到 控制 的 目的 。 香港 法 定 图 则 在 欧美 区 划 的 影响 下 ,突出 公共 政 
策 属性 并 淡化 了 技术 理性 ,在 市 场 经 济 中 彰显 “有限 理 性 ,强调 程序 合理 与 有 限 管理 ( 林 
强 , 兰 帆 ; 2014)。 在 香港 “分 区 计划 大 纲 图 ”的 核准 图 中 , 仅 对 用 地 大 类 及 其 主要 功能 进行 
展示 ,对 于 允许 的 建筑 类 型 、 配 建设 施 要 求 等 则 通过 注释 加 以 说 明 , 在 核准 图 上 不 也 以 表 
达 。 香 港 核准 图 的 目的 在 于 展示 土地 的 主要 功能 ,具体 的 开发 内 容 则 通过 注释 中 的 建筑 准 
入 类 型 进行 控制 。 

“分 区 计划 大 岗 图 ”土地 用 途 管理 以 建筑 功能 为 导向 ,土地 用 途 与 建筑 功能 存在 双向 选 
择 , 即 允许 同一 类 型 建筑 在 多 个 不 同 的 土地 用 途中 兼容 ,土地 用 途 分 类 控制 和 市 场 自主 开 
发 相 结 合 ,体现 政府 与 开发 主体 双向 选择 的 逻辑 , 重 在 对 规划 意向 的 界定 ,将 城市 视 作 一 个 
动态 的 有 机 体 , 采 用 过 程 性 控制 的 管理 方法 ( 宣 莹 ,2008)。 自 上 而 下 的 土地 用 途 只 分 至 大 
类 ,根据 地 块 具体 情况 ,每 一 大 类 用 途 再 设置 两 栏 详 细 的 用 途 。 土 地 用 途 表 划分 为 两 栏 : 第 
一 栏 标示 了 经 常 准许 的 建筑 功能 (uses always permitted); 第 二 栏 则 列举 了 需要 向 规划 委 
员 会 申请 ,可 能 在 有 附带 条 件 或 无 附带 条 件 下 获准 用 途 的 建筑 功能 。 符 合 第 一 栏 的 申请 可 
以 不 需要 经 过 规划 委员 会 ,直接 由 地 政 署 签订 卖 地 合约 。 但 是 如 果 涉 及 第 二 栏 功能 或 者 变 
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更 用 途 , 则 需要 得 到 规划 委员 会 的 许可 。 由 于 在 第 一 栏 中 允许 的 建筑 功能 很 多 ,很 多 情况 
需要 申请 第 二 栏 的 用 途 , 建 筑 功能 混合 无 需 行 政审 批 ,提高 了 土地 利用 的 相 容 性 可 能 。 以 
商业 用 途 为 例 ( 见 表 7-1) ,第 一 栏 准许 的 建筑 功能 多 达 30 项 ,第 二 栏 经 申请 准许 的 建筑 功 
能 有 8 项 。 土 地 用 途 注释 表 中 又 确定 了 商业 中 心 区 、 主 要 商业 区 和 地 方 商业 区 的 规划 意向 ， 
进一步 对 不 同 商业 区 内 的 土地 用 途 提供 引导 。 


表 7-1 香港 商业 用 地 的 建筑 功能 


第 二 栏 


经 常 准许 的 用 途 


须 先 向 城市 规划 委员 会 申请 ,可 能 在 有 附带 条 件 或 无 附带 条 件 
下 获准 的 用 途 


救护 站 


商业 浴室 /按摩 院 


食 肆 
教育 机 构 


展览 或 会 议 厅 
政府 用 途 (未 另 有 列 明 者 ) 


酒店 


资讯 科技 及 电信 业 


播音 室 .电视 制作 室 和 /或 电影 制作 室 、 分 层 住宅 .医院 .屋宇 , 香 
港 铁 路 通风 塔 和 /或 高 出 路 面 的 其 他 构筑 物 ( 入 口 除外 )、 加 油 
站 、 住 宿 机 构 


机 构 用 途 ( 未 男 有 列 明 者 ) 


图 书馆 
街市 


场 外 投注 站 


办 公 室 
娱乐 场所 


康乐 文娱 场所 


私人 会 所 
公厕 设施 


公共 车 辆 总 站 或 车 站 
公用 事业 设施 装置 

公众 停车 场 (货柜 车 除外 ) 
可 循环 再 造物 料 回收 中 心 


宗教 机 构 


乡 事 委员 会 会 所 / 乡 公 所 


学 校 


商店 及 服务 行业 
社会 福利 设施 


训练 中 心 


私人 发 展 计 划 的 公用 设施 装置 


批发 行业 


规划 意向 : 

商业 中 心 区 /主要 商业 区 : 此 地 带 的 规划 意向 ,主要 是 作 商 业 开 
发 ,一 般 把 涵盖 范围 发 展 为 本 港 的 商贸 /金融 中 心 , 或 区 域 或 地 
区 的 商业 /购物 中 心 , 用 途 可 包括 办 公 室 、 商 店 、 服 务 行业 、 娱 乐 
场所 、 食 肆 和 酒店 。 划 作 此 地 带 的 地 点 ,往往 是 重要 的 就 业 
中 心 。 

地 方 商业 区 : 此 地 带 的 规划 意向 ,主要 是 作 商 业 发 展 ,其 涵盖 范 
围 的 重点 功能 为 地 方 购物 中 心 ,为 所 在 的 地 方 提供 服务 ,用 途 可 
包括 商店 .服务 行业 娱乐 场 所 和 食 肆 


资料 来 源 : 香港 法 定 图 则 注释 总 表 . http: //www. info. gov. hk/tpb/sc/forms/master_schedule. html。 
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(四 ) 环境 容量 

控 规 中 环境 容量 控制 分 为 城市 自然 环境 容量 和 城市 人 工 环境 容量 两 方面 。 自 然 环境 
容量 表现 为 在 日 照 . 通 风 、 绿 化 等 方面 。 人 工 环境 容量 表现 在 市 政 基础 设施 和 公共 服务 设 
施 的 负荷 状态 上 。 自 然 环境 容量 控制 是 控 规 阶段 土地 利用 控制 的 核心 指标 ,包括 容积 率 、 
建筑 密度 两 个 关键 指标 。 

1. 容积 率 (floor area ratio) 

容积 率 又 称 楼 板 面积 率 , 或 建筑 面积 密度 ,是 衡量 土地 使 用 强度 的 指标 ,英文 缩写 为 
FAR。 容 积 率 起 源 于 1957 年 的 美国 芝加哥 综合 规划 (Chicago comprehensive plan) ,1961 
年 纳入 到 纽约 的 区 划 条 例 ,之 后 作为 一 项 区 划 控 制 技术 推广 使 用 。 容 积 率 具有 两 方面 的 属 
性 : 一 是 技术 属性 ,规定 开发 的 最 大 强度 ; 二 是 利益 属性 ,任何 开发 行为 都 要 协调 政府 、 开 
发 商 , 公 众 三 方 利益 。 在 美国 的 规划 管理 中 ,容积 率 还 可 以 衡量 空间 的 财产 价值 ,具有 产权 
属性 ,是 “开发 权 ? 的 数值 表达 ,直接 影响 到 空间 的 开发 利用 ( 戴 润 ,2010)。 容 积 率 的 大 小 还 
影响 土地 价格 ,在 建造 成 本 保持 不 变 的 情况 下 ,提高 容积 率 指标 ,在 同等 面积 土地 上 开发 者 
能 获得 更 多 的 发 展 空间 ,提高 了 土地 开发 的 总 收益 ,进而 获得 更 多 经 济 剩余 促使 地 价 上 升 。 

咸 宝林 、 陈 晓 键 (2008) 对 目前 国内 容积 率 的 常见 的 几 种 概念 进行 了 辨析 ( 见 图 7-1) 。 

(1) 经 济 容积 率 (economic floor area ratio) : 是 指 城市 建设 过 程 中 ,在 某 一 合 度 空 间 范围 
内 ,房地产 总 投资 利润 率 大 于 房地产 基准 总 投资 利润 率 的 利润 率 区 间 对 应 的 容积 率 区 间 。 

(2) 极限 容积 率 (margin floor area ratio) : 是 指 同时 满足 地 块 内 部 与 外 部 环境 容量 的 
容积 率 区 间 。 

(3) 政策 容积 率 (policy floor area ratio) : 为 了 满足 可 持续 发 展 的 要 求 , 促 进 城市 紧凑 
发 展 ,政府 结合 特定 的 时 空 条 件 在 制定 土地 开发 政策 中 规定 的 最 低 容积 率 。 

(4) 合理 容积 率 (rational floor area ratio) : 经 济 容积 率 、 极 限 容积 率 、 政 策 容积 率 交集 
的 容积 率 区 间 。 


人 
台 


利润 率 


经 济 容积 率 


容积 率 


图 7-1 容积 率 概念 示意 图 
资料 来 源 : 咸 宝 林 . 合理 容积 率 确定 方法 探讨 [J]. 规划 师 ，2008，24(11) : 60-65. 
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(5) 标准 容积 率 (standard floor area ratio) : 指 在 合理 容积 率 区 间 内 从 城市 设计 的 角度 
赋予 开发 地 块 的 容积 率 ,标准 容积 率 是 一 固定 值 而 非 区 间 。 

控 规 确定 的 容积 率 是 在 考虑 了 土地 开发 的 经 济 性 空间 环境 影响 和 上 位 规划 及 政策 的 
前 提 下 ,对接 利益 主体 的 客观 需求 ,在 符合 当地 规划 技术 管理 条 件 下 的 容积 率 指标 。 其 指 
标 经 过 规划 管理 部 门 审 批 后 具有 法 定 效力 。 

2. 建筑 密度 (site coverage) 

建筑 密度 ,也 称 建筑 覆盖 率 , 是 指 规划 地 块 内 各 类 建筑 基底 面积 占 该 地 块 用 地 面积 的 
比例 。 它 反映 出 一 定 用 地 范围 内 的 空地 率 和 建筑 密集 程度 。 在 控 规 中 规划 控制 地 块 的 建 
筑 密度 其 目的 是 为 了 防止 过 度 建造 与 保留 绿化 和 景观 面积 ,以 及 为 城市 提供 开放 空间 或 公 
共 空 间 的 控制 ( 董 春 方 ,2011)。 在 居住 区 规划 中 ,建筑 密度 决定 因素 主要 是 住宅 层 数 和 决 
定 日 照 间距 的 地 理 纬度 与 建筑 气候 区 。 通 常 多 层 住宅 区 的 建筑 密度 大 于 高 层 住宅 为 主 的 
居住 区 。 由 于 日 照 间距 的 差别 ,北方 居住 区 的 建筑 密度 小 于 南方 居住 区 的 建筑 密度 。 

城市 居住 区 规划 设计 规范 (2002 版 ) 根 据 不 同 气候 区 , 设 定 了 住宅 建筑 密度 控制 指标 
( 见 表 7-2)。 在 居住 区 设计 中 ,控制 小 区 整体 建筑 覆盖 率 的 目的 是 为 了 控制 开发 商 过 度 建 
造 ,保留 适度 的 绿化 和 景观 空间 ,提供 舒适 的 小 区 环境 和 公共 空间 。 


表 7-2 住宅 建筑 净 密度 控制 指标 % 
建筑 气候 区 划 
住宅 层 数 
I.HV.W HV N 
低层 35 40 43 
多 层 28 30 32 
中 高 层 25 28 30 
高 层 20 20 22 


资料 来 源 : 城市 居住 区 规划 设计 规范 (2002 版 ) 。 


与 建筑 密度 相关 的 概念 是 开放 空间 率 。 开 放空 间 率 (open space ratio) 是 建筑 覆盖 率 的 
反 向 指标 ,表示 在 一 个 开发 基地 上 的 开放 空间 总 量 ( 总 面积 )。 有 时 规划 管理 当局 为 了 确保 
人 口 的 户外 空间 合理 的 预备 量 , 开 放空 间 率 的 定义 也 常常 表示 为 人 均 开放 空间 面积 。 开 放 
空间 率 表示 单位 总 建筑 面积 所 含有 的 地 面 上 未 建 有 建筑 的 空地 的 量度 ,这 个 指标 提供 了 基 
地 上 的 空地 压力 参照 数据 ( 董 春 方 ,2011)。 


二 、 土 地 利用 规划 控制 的 方式 


土地 利用 的 控制 方法 是 指 为 实现 规划 意图 而 选取 的 适当 的 控制 手段 , 它 对 控 规 功能 作 
用 发 挥 的 深度 有 决定 性 的 影响 。 控 规 阶段 土地 利用 控制 的 方式 主要 有 图 则 和 通则 两 种 ,这 
两 种 方式 互 为 补充 。 图 则 是 在 通则 的 规定 之 下 制定 的 。 


(一 ) 图 则 控制 
控 规 对 土地 利用 的 各 项 控制 指标 通常 以 图 则 为 载体 来 实现 整合 ,图 则 规定 是 控 规 在 成 
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果 表 达 方 式 上 区 别 于 其 他 规划 编制 层次 的 重要 特征 。 图 则 将 控 规 的 法 律 效 力图 解 化 ,用 一 
系列 控制 线 和 控制 点 对 用 地 和 设施 进行 定位 控制 ,如 地 块 边界 .道路 红线 、 建 筑 后 退 线 、 绿 
化 绿 线 、 控 制 点 等 。 有 时 对 于 地 块 的 特殊 控制 规定 , 控 规 在 图 则 内 还 可 以 通过 条 文 说 明 的 
形式 ,对 地 块 开发 作出 要 求 说 明 。 控 规 图 则 再 经 法 定 的 审批 程序 后 上 升 为 具有 法 律 效力 的 
地 方法 规 ,具有 行政 法 规 的 效能 。 深 圳 最 早 于 1996 年 底 开 始 借鉴 国外 区 划 制 度 和 香港 法 定 
图 则 的 经 验 推行 法 定 图 则 制度 ,法 定 图 则 涉及 内 容 广泛 ,包括 : 土地 界 址 坐标 、 面 积 ,土地 
的 使 用 性 质 及 兼容 性 ,各 块 用 地 的 建筑 覆盖 率 、 居 住人 口 容积 率 和 高 度 控 制 ,市 政工 程 、 市 
政 公用 设施 及 公共 服务 设施 位 置 . 用 地 面积 ( 张 苏 梅 , 顾 朝 林 ; 2000) 。 


(二 ) 通则 控制 

除了 通过 图 则 对 土地 利用 要 素 加 以 控制 以 外 , 控 规 一 般 还 有 地 方 性 的 通则 文件 作为 指 
导 每 个 片区 的 规划 编制 。 通 则 对 法 定 规划 进行 实体 性 规制 ,规范 法 定 规划 的 成 果 。 各 地 根 
据 自 身 情 况 出 台 了 地 方 性 的 城市 规划 技术 管理 规定 ,对 主要 的 控 规 土地 利用 指标 进行 通则 
式 的 规定 。 如 《成 都 市 规划 管理 技术 规定 》(2008 版 ) 对 容积 率 、 建 筑 高 度 . 土 地 兼容 性 、 建 筑 
色彩 等 实行 通则 控制 ,并 且 每 年 修订 一 次 。《 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 》(2011 版 ) 作 
为 (上海 市 城乡 规划 条 例 ) 的 重要 配套 文件 之 一 ,是 指导 全 市 控制 性 详细 规划 编制 和 应 用 的 
规范 性 文件 ,对 土地 使 用 .开发 强度 .空间 管制 .住宅 .公共 服务 设施 .生态 环境 .道路 交通 、 
市 政 设施 、 防 灾 避 难 和 地 名 等 十 四 个 方面 提出 了 控 规 编制 技术 依据 。 技 术 准 则 将 图 则 分 为 
普 适 图 则 和 附加 图 则 。 一 般 地 区 通过 普 适 图 则 提出 普 适 性 的 规划 控制 要 求 ,包括 编制 地 区 
类 型 范围 , 划 定 用 地 界限 ,明确 用 地 面积 ,用 地 性 质 、 容 积 率 、 混 合用 地 建筑 量 比例 、 建 筑 高 
度 . 住 宅 套 数 .配套 设施 .建筑 控制 线 和 贴 线 率 .各 类 控制 线 等 。 重 点 地 区 在 形成 普 适 图 则 
外 ,需要 通过 城市 设计 或 专项 研究 提出 附加 的 规划 控制 要 求 ,形成 附加 图 则 。《 香 港 规划 标 
准 与 准则 》(2011 版 ) 列 明了 政府 厘定 各 类 土地 用 途 和 设施 规模 、 位 置 及 地 盘 规 定 的 准则 , 适 
用 于 规划 研究 、 拟 备 、 修 订 规划 图 则 和 发 展 管制 规定 ,为 分 配 香港 匮乏 的 土地 资源 ,为 各 个 
地 区 制定 土地 用 途 预 算 提 供 了 公平 的 技术 性 准则 ,为 厘定 各 类 用 地 发 展 的 规模 、 密 度 .地盘 
规定 和 所 需 的 配套 设施 提供 指引 。 


第 三 节 ” 控 规 土地 利用 规划 的 指标 确定 


一 、 土 地 利用 性 质 确 定 和 兼容 性 管理 


(一 ) 土地 利用 性 质 确定 的 依据 

土地 利用 性 质 一 般 根据 地 块 所 在 城市 规模 、 城 市 特征 、 所 处 区 位 环境 、 土 地 开发 性 质 等 
确定 土地 利用 的 性 质 ,确定 原 则 如 下 : 

(1) 根据 城市 总 体 规划 ,分 区 规划 等 上 位 规划 的 用 地 功能 定位 ,确定 具体 地 块 的 用 地 性 质 。 

(2) 当 上 位 规划 中 确定 的 地 块 较 大 ,需要 进一步 细 分 用 地 性 质 时 ,应 首先 依据 主要 用 地 
性 质 的 需要 ,合理 配置 和 调整 局 部 地 块 的 用 地 性 质 。 

(3) 相 邻 地 块 的 用 地 性 质 不 应 当 冲 突 , 消 除 用 地 的 外 部 不 经 济 性 ,提高 土地 的 经 济 效益 。 
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在 控 规 阶段 ,面临 土地 混合 使 用 的 情况 ,如 沿街 店铺 与 居住 用 地 的 混合 ,办 公 和 商业 、 
购物 中 心 的 功能 混合 等 ,需要 在 (城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》(GB 50137 一 2011) 的 
基础 上 进一步 区 分 土地 使 用 性 质 。 当 前 ,国内 部 分 大 城市 根据 自身 规划 管理 和 土地 开发 控 
制 的 实际 情况 ,制定 了 本 土 化 的 控 规 土地 使 用 性 质 分 类 。 如 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准 
则 ( 沪 府 办 发 (2011]51 号 ) 将 城乡 建设 用 地 分 为 11 个 大 类 、50 个 中 类 、54 个 小 类 。 对 于 居 
住 用 地 ,将 不 同 层 数 的 住宅 .社区 公共 服务 设施 和 基础 教育 类 别 进行 了 细 分 ( 见 表 7-3) 。 


表 7-3 上 海 市 控 规 技术 准则 对 居住 用 地 土地 使 用 的 分 类 


大 类 代码 | 中 类 代码 | 小 类 代码 用 地 名 称 范 
居住 社区 居住 街坊 -居住 组 团 等 各 种 贡 
有 全 人 用时 型 的 成 片 或 零星 的 用 地 
用 于 住宅 建筑 及 其 必要 的 配 建 道 两 - 公 
了 全 生生 同 则 和 化 及 附属 于 住宅 建筑 的 服务 设施 的 用 地 
二 一 美 在 宅 组 团 用 地 | 以 低层 住宅 为 主 的 住宅 组 团 用 地 
Rr2 三 甘 住 宅 组 团 用 地 ”| 以 多 层 住宅 为 主 的 住宅 组 团 用 地 
RS 三 类 住宅 组 团 用 地 | 以 高 层 住宅 为 主 的 住宅 组 团 用 地 
以 独立 地 股 的 供职 工 或 学 生 居 住 玖 宿舍 
Ex 四 类 住宅 组 团 用 地 。 | 或 单身 公寓 为 主 的 住宅 组 团 用 地 
Ri 五 美 住宅 组 奢 用 地 ”| 简陋 住宅 用 地 
RE 六 类 住宅 组 团 用 地 | 农村 宅 革 地 
包括 社区 级 行政 管 再 .商业 :文化 .体育 
Re 社区 级 公共 服务 设施 用 地 | 医疗 .福利 等 设施 用 地 ,不 包括 市 级 、 区 
级 公共 设施 用 地 
包 搓 衡 首 办 事 处 - 派 而 所 - 茂 市 管理 牙 
Rel 社区 行政 管理 用 地 “| 督 . 税 务 .工商 ,房管 办 .社区 事务 受理 中 
心 . 社 区 服务 中 心 .居民 委员 会 等 
以 自 癌 生活 消费 为 主 的 小 更 商业 ;包括 
Se 下 菜场 .小 型 超市 .理发 店 . 小 型 餐饮 店 等 
Res 社区 文化 用 地 包括 文化 活动 中 心 \ 青 少年 活动 中 心 等 
全 全 运动 
i 人 
Res 社区 医疗 用 二 包括 社区 卫生 服务 中 心 和 卫生 服务 丰 
和 SR 自卫 、 工 并 说 厅 原 和 中心. 玫 
Res 其 他 社区 设施 用 地 | 除 以 上 设施 处 其 他 社区 设施 用 地 
包括 完全 中 学 高 级 让 学 .初级 中 学 -不 
人 基础 教育 设施 用 地 。 | 学, 九 年 一 贯 制 学 校 , 幼 托 等 
二 完全 让 学 用 地 完全 中 学 用 地 
Rs 高 级 中 学 用 地 高 级 中 学 用 地 
Rs3 初级 中 学 用 地 初级 中 学 用 地 
Rs 不 学 用 地 小 学 用 地 


Rs5 


九 年 一 贯 制 学 校 用 地 


九 年 一 贯 制 学 校 用 地 


资料 来 源 ( 摘 选 自 ) : 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 ( 沪 府 办 发 C2011]51 号 ) 城 乡 建设 用 地 (H) 分 类 及 代码 表 。 
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对 于 近期 尚 不 能 确定 使 用 功能 以 及 需 控 制 发 展 的 远 期 发 展 备用 地 , 若 纳 入 了 控 规 编制 
范围 , 需 在 图 则 中 划 定 ,并 在 文本 中 加 以 控制 说 明 。 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 ( 沪 府 
办 发 [2011]51 号 ) 在 城乡 建设 用 地 中 新 增城 市 发 展 备 建 用 地 (X) 和 控制 用 地 (K) 大 类 
( 见 表 7-4)。 城 市 发 展 备 建 用 地 (X) 是 需 进一步 研究 明确 其 开发 控制 要 求 的 可 建设 用 地 。 
控制 用 地 (K) 是 根据 土地 利用 规划 的 要 求 ,予以 规划 控制 或 为 城市 远 期 发 展 预 留 的 土地 ,不 
计 入 建设 用 地 指标 。 


表 7-4 上 海 市 控制 性 详细 规划 对 不 确定 用 地 的 分 类 


大 类 代码 | 中 类 代码 用 地 名 称 范围 

XxX 城市 发 展 备 建 用 地 | 需 进 一 步 研究 其 功能 定位 和 开发 控制 要 求 的 近期 建设 用 地 

Xc 公共 设施 备 建 用 地 | 公共 设施 近期 建设 预 留 地 

Xu 市 政 设施 备 建 用 地 | 市 政 设施 近期 建设 预 留 地 

Xx 其 他 备 建 用 地 | 除 以 上 备 建 用 地 之 外 的 城市 近期 发 展 备 建 用 地 

Kk 控制 用 地 包括 为 了 保护 城市 生态 功能 设 定 的 生态 控制 用 地 以 及 城市 
远 期 建设 发 展 预 留用 地 

Kg 生态 控制 用 地 | 以 生态 ,绿化 为 主 的 控制 用 地 

Kb 城市 发 展 预 留用 地 | 为 城市 远 期 发 展 预 留 的 控制 用 地 

资料 来 源 ( 摘 选 自 ): 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 ( 沪 府 办 发 (2011]51 号 ) 城 乡 建设 用 地 (X,K) 分 类 及 代码 表 。 


(二 ) 土地 利用 性 质 的 兼容 性 控制 

1. 土地 使 用 兼容 性 的 确定 原则 

土地 使 用 兼容 性 强调 了 城市 规划 的 动态 控制 与 实施 ,使 城市 可 以 自动 修正 和 调配 资源 
以 适应 市 场 经 济 发 展 对 土地 使 用 的 需求 变化 。 这 种 相对 的 灵活 性 建立 在 政府 对 城市 基本 
功能 或 对 公共 利益 的 满足 基础 上 ,体现 了 规划 的 严肃 性 的 ( 王 潇 文 ,2009)。 控 规 中 土地 使 
用 兼容 性 控制 应 遵从 以 下 原则 。 

(1) 主导 功能 的 完整 性 和 稳定 性 要 求 土地 使 用 在 大 类 兼容 上 从 严 控 制 , 附 属 功 能 的 配 
套 性 和 协调 性 要 求 土地 使 用 在 中 类 或 者 小 类 上 灵活 兼容 。 

(2) 公共 服务 设施 和 市 政 基 础 设施 在 服务 对 象 .容量 规模 上 有 着 明确 的 规定 ,在 一 定 程 
度 上 决定 着 土地 使 用 的 兼容 性 控制 。 

(3) 土地 使 用 兼容 性 控制 与 城市 空间 环境 密切 相关 ,包括 城市 景观 环境 ,城市 形体 空间 
环境 \ 城 市 历史 文化 环境 等 。 这 一 点 在 城市 的 重要 地 区 和 重要 地 段 必须 从 严 控 制 土 地 兼 
容 , 不 得 破坏 城市 景观 形象 。 

(4) 提高 土地 使 用 兼容 性 控制 的 可 操作 性 。 对 于 政府 投资 和 不 属于 有 偿 使 用 的 土地 
(主要 是 公益 事业 项 目 ) 宜 从 严 控 制 土地 兼容 ; 对 于 有 偿 出 让 的 土地 ,尤其 是 居住 ,商业 和 工 
业 等 用 地 ,在 不 影响 环境 和 功能 布局 的 情况 下 , 宜 从 经 营 土地 的 观念 出 发 适当 灵活 地 加 以 
控制 ( 张 艳 明 ,2008)。 

(5) 因地制宜 地 新 增 用 地 类 别 。 如 上 海 市 为 促进 高 新 产业 和 生产 性 服务 业 的 发 展 , 优 
化 产业 规划 布局 ,上 海 控 规 技术 准则 在 工业 用 地 中 增加 了 工业 研发 用 地 (M4) ,适用 于 与 生 
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产 活动 密切 相关 的 研发 .中 试 等 用 地 ,应 位 于 上 海 市 确定 的 产业 区 块 内 。 同 时 ,在 公共 设施 
用 地 中 增加 了 科研 设计 用 地 (C65) ,适用 于 产业 区 块 以 外 的 一 般 研发 用 地 。 

2. 混合 用 地 的 控制 引导 

基于 土地 兼容 性 规定 之 上 ,规划 实践 中 逐渐 提出 混合 用 地 (mixed use) 的 概念 。 混 合用 
地 不 光 是 土地 使 用 功能 、 建 筑 用 途 之 间 的 兼容 混合 ,更 是 土地 开发 过 程 中 ,空间 布局 的 混 
合 。2002 年 底 ,香港 规划 署 在 修订 法 定 图 则 注释 总 表 的 工作 中 ,建议 在 * 其 他 指定 用 途中 
推行 “混合 用 途 ? 地 带 的 概念 ,取代 原来 的 “商业 /住宅 ”地带 ,该 地 带 的 规划 意向 是 发 展 多 种 
相互 协调 的 土地 用 途 , 包 括 商业 、 住 宅 ` 教 育 `. 康 乐 及 文化 设施 等 ,以 应 对 不 断 转变 的 市 场 

控 规 层面 对 土地 混合 利用 的 控制 引导 主要 体现 在 街区 层面 和 地 块 层面 。 街 区 层面 根 
据 主 要 功能 定位 和 结构 布局 ,划分 不 同 功能 主导 的 街区 (以 居住 功能 主导 的 街区 ,以 工业 和 
研发 .办公 为 主要 功能 的 街区 等 )。 在 地 块 层面 , 土 地 混合 利用 可 通过 水 平方 向 的 混合 和 垂 
直方 向 的 混合 实现 , 既 有 用 地 性 质 的 混合 ,也 有 建筑 用 途 、 功 能 业态 的 混合 。 

在 制定 土地 使 用 性 质 兼 容 性 规定 的 同时 ,需要 定量 定性 地 分 析 兼 容 土 地 上 不 同 功能 建 
筑 的 性 质 和 规模 ,引导 土地 混合 使 用 。 如 上 海 市 控 规 技术 准则 (2011 版 ) 在 土地 使 用 方面 对 
混合 用 地 作 了 详细 的 规定 ( 见 专栏 7-1) ,鼓励 形成 商业 、 商 务 与 居住 合理 混合 的 复合 型 公共 
活动 中 心 ,在 城市 各 级 中 心 和 轨道 交通 站 点 周边 地 区 ,注重 综合 交通 与 其 他 城市 功能 的 衔 
接 , 减 少 通勤 交通 ,推进 居住 与 就 业 的 平衡 ,提高 城市 活力 。 


专栏 7-1 上 海 市 控 规 技术 准则 对 混合 用 地 的 规定 

1. 当 一 个 地 块 中 某 类 使 用 性 质 的 地 上 建筑 面积 点 地 上 总 建筑 面积 的 比例 超过 90% 
时 ,该 地 块 被 视 为 单一 性 质 的 用 地 。 混 合用 地 是 指 一 个 地 块 中 有 两 类 或 两 类 以 上 使 用 性 质 
的 建筑 , 且 每 类 性 质 的 地 上 建筑 面积 占 地 上 总 建筑 面积 的 比例 均 超过 10% 的 用 地 。 

2. 混合 用 地 中 的 用 地 比例 一 般 按 照 建筑 面积 的 比例 进行 拆 分 计算 。 

(1) 当 涉及 无 建筑 的 用 地 之 间 混 合 时 , 按 用 地 面积 的 比例 进行 拆 分 计算 。 

(2) 当 涉及 交通 、 市 政 等 设施 与 绿地 \ 广 场 等 用 地 混合 时 ,其 中 设施 用 地 面积 按 设施 的 
地 上 建筑 物 、. 构筑 物 的 占 地 面积 计算 ,但 设施 的 地 下 用 地 指标 可 计 入 相应 专项 系统 规划 的 
指标 。 

3. 功能 用 途 互 利 、 环 境 要 求 相似 且 相 互 间 没有 不 利 影响 的 用 地 , 宜 混 合 设 置 。 鼓 励 公 
共 活 动 中 心 区 、 历 史 风 抠 地 区 、 客 运 交 通 枢纽 地 区 、 重 要 滨 水 区 内 的 用 地 混合 。 

4. 环境 要 求 相 斥 的 用 地 之 间 禁 止 混合 ,包括 以 下 几 种 情况 。 

(1) 严禁 三 类 工业 用 地 、 和 危险 品 仓储 用 地 、 卫 生 防 疫 用 地 与 其 他 任何 用 地 混合 。 

(2) 严禁 特殊 用 地 与 其 他 任何 用 地 混合 。 

(3) 严禁 二 类 工业 用 地 与 居住 用 地 、 公 共 设 施用 地 混合 。 

除 独立 设置 的 地 下 空间 系统 (如 民 防 ) 外 ,地 下 空间 的 使 用 性 质 与 地 上 土地 使 用 性 质 之 
间 宜 保持 关联 。 

资料 来 源 : 上 海 市 规划 与 国土 资源 管理 局 ,上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 ( 沪 府 办 发 (2011]51 号 ) 。 
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(三 ) 混合 用 地 控制 的 实例 

1. 新 加 坡 “ 和 白色 地 段 ”(white site) 

新 加 坡 城 市 重建 局 (URA) 于 1995 年 提出 了 “白色 地 段 ” 的 概念 ,以 应 对 未 来 城市 发 展 
的 不 确定 性 而 带 来 的 土地 适用 性 不 确定 ,为 发 展商 提供 灵活 的 建设 空间 。 当 地 块 周围 环境 
复杂 ,影响 因素 较 多 ,不 容易 确定 其 用 途 时 ,新 加 坡 是 将 其 划 为 白地 ,对 暂时 不 能 确定 用 途 
的 土地 , 先 铺 上 草坪 闲置 ,然后 每 五 年 对 规划 作 一 次 修正 ,评估 土地 价值 ,在 适当 的 时 候 投 
入 市 场 。 一 旦 投入 市 场 ,政府 一 般 规定 发 展商 应 在 8 一 10 年 内 建设 完工 ,但 面 对 地 段 面积 较 
大 ,区 域 条 件 复杂 的 情况 ,政府 通常 允许 其 建设 完工 期 限 延 长 至 15 年 ,以 更 好 地 让 发 展商 配 
合 市 场 需求 ,逐步 发 展 ( 黄 经 南 等 ,2014) 。 

在 “白色 地 段 " 租 赁 使 用 期 间 ,发 展商 可 根据 土地 开发 需要 ,可 以 按照 招标 合同 要 求 ,在 
经 政府 许可 的 土地 利用 性 质 范 围 内 ,根据 市 场 需求 ,灵活 决定 采取 哪 种 用 途 及 各 类 用 途 用 
地 所 占 比例 ,而 无 需 交纳 土地 溢价 (differential premium) 。 这 种 基于 市 场 的 用 途 转换 可 以 
保护 开发 商 应 对 开发 风险 ,使 其 享有 较 高 的 建设 透明 度 和 较 强 的 投资 确定 性 。“ 白 色 地 
段 "的 核心 是 “白色 成 分 ”, 它 是 指 " 白 色 地 段 " 内 可 用 于 其 他 用 途 开 发 的 用 地 性 质 和 用 地 
比例 。 开 发 商 可 在 一 定 许可 条 件 下 ,通过 对 “白色 成 分 "的 合理 调配 与 布局 ,充分 发 挥 “ 白 
色 地 段 ” 的 综合 效益 。 

“白色 地 段 ?建立 在 完善 而 动态 更 新 的 规划 政策 指引 基础 之 上 ,体现 了 土地 混合 开发 的 
传统 理念 “白色 地 段 " 往 往 是 政府 希望 控制 的 地 区 ,并 期 望 结 合 动态 的 市 场 需求 达到 最 好 
的 开发 效果 。 政 府 选 择 * 白 色 地 段 " 一 般 选 择 在 地 块 区 位 条 件 良 好 ,周边 环境 发 展 成 熟 、. 基 
础 设施 配套 完善 ,发 展 潜力 较 大 的 区 域 ,以 及 历史 文物 保护 地 带 。 

值得 注意 的 是 ,新 加 坡 政府 对 “白色 地 有 段 ”的 开发 亦 有 着 详尽 的 开发 引导 。 在 “白色 地 
段 ?推出 的 招标 技术 文件 中 ,规定 了 “白色 地 段 "的 强制 性 规划 指标 ,主要 包括 用 地 面积 .用 
地 性 质 〈 最 大 ) 总 容积 率 ( 最 大 ) 总 建筑 面积 ` 建 筑 高 度 、 建 筑 红 线 . 公 共 边 界 .步行 路 或 连 
接 路 .车 行道 人 口 .停车 设施 等 ;同时 也 提出 了 指导 性 指标 、 城 市 设计 指引 (Curban design 
guidelines) 和 发 展 控制 指引 (development control guidelines)。“ 白 色 地 段 " 内 的 用 地 功能 
必须 在 政府 指引 的 规定 用 途中 选择 ,并 且 完 全 接受 招标 技术 文件 中 所 有 的 规划 要 求 ,“ 白 色 
地 段 ? 是 一 种 有 附加 条 件 的 开发 。 各 规划 指标 中 ,地 段位 置 .用 地 面积 ,建设 发 展 用 地 性质 、 
许可 的 最 大 总 建筑 面积 和 总 容积 率 、 最 大 建筑 高 度 、 租 赁 期限 这 六 项 指标 最 为 重要 ( 孙 翔 ， 
2003)。“ 白 色 地 段 ” 控 制 的 实例 见 图 7-2。 

新 加 坡 对 “白色 地 段 ” 投 入 市 场 的 数量 有 意识 地 加 以 控制 。1995 一 2007 年 ,新 加 坡 政府 
出 售 了 10 幅 * 白 色 地 段 ", 所 有 这 些 * 白 色 地 段 ? 都 位 于 或 紧邻 城市 地 区 (Seow 等 ,2007) ,其 
中 2002 年 一 2003 年 共有 六 幅 “ 白 色 地 段 " 投 入 市 场 招标 拍卖 。 对 “白色 地 段 ?数量 的 控制 是 
为 了 把 握 供 应 的 合理 性 ,避免 供需 失衡 的 情况 ,确保 每 块 “ 白 色 地 段 " 应 有 的 收益 ,保障 开发 
商 的 利益 。 

2. 香港 法 定 图 则 中 的 综合 发 展区 (CDA) 

为 提高 土地 使 用 的 弹性 ,香港 法 定 图 则 中 ,对 法 定 图 则 中 不 确定 性 较 大 的 若干 地 块 , 通 


191 


192 ”城市 土地 利用 规划 


图 7-2 新 加 坡 重建 局 2011 年 10 月 招标 出 售 的 位 于 Marina 商业 区 的 “白色 地 段 ” 
资料 来 源 : 新 加 坡 重建 局 . http: //www. ura. gov. sg/uol/media-room/news/2011/oct/prl1-137. aspx. 


过 划 定 控制 单元 的 方式 “ 留 白 "(其 第 一 栏 经 常 准 许 的 建筑 类 型 为 空白 ) ,设立 “综合 发 展区 ” 
(CDA)。 综 合 发 展区 作为 一 种 特殊 的 规划 管理 单元 ,通常 将 周边 几 类 不 同 用 途 的 土地 (以 
住宅 或 商业 为 主 ,包括 政府 或 社区 设施 、 运 输 及 公共 交通 设施 和 休 苞 用 地 等 ) 进 行 合 并 , 鼓 
励 建 设 主体 整合 土地 进行 综合 发 展 。 综 合 发 展区 设立 的 目标 见 专栏 7-2。 综 合 发 展区 的 土 
地 面积 越 大 ,在 发 展 计划 内 纳入 公共 设施 、 重 整 土地 用 途 ( 包 括 更 改道 路 模式 ) 及 地 区 发 展 
潜力 也 越 大 。 在 厘定 综合 发 展区 用 地 界限 及 发 展 密度 时 ,规划 委员 会 会 顾及 现 有 的 土地 用 
途 模式 .最 新 的 发 展 需求 及 基础 设施 容量 的 限制 。 在 适当 情况 下 ,发 展 计划 内 应 尽 可 能 辟 
设 政 府 ` 机 构 或 社区 设施 、 休 焉 用 地 、 公 共 交 通 及 停车 设施 , 扩 阔 路 面 工程 ,提供 互相 贯 连 的 
行人 通道 网 。 
专栏 7-2 香港 综合 发 展区 地 带 设 立 的 目标 

1. 促使 市 区 旧 区 进行 市 区 重建 及 重 整 土地 用 途 ; 

2. 鼓励 残 旧 地 区 (包括 旧 工 业 区 ) 进 行 市 区 重 整 ,并 且 淘 汰 不 符合 规划 意向 的 用 途 , 例 
如 乡 郊 地 区 的 露天 储 物 及 货柜 后 勤 用 途 ; 

3. 提供 合并 土地 及 重 整 道 路 模式 的 机 会 ,并 确保 各 种 土地 用 途 及 基础 设施 互相 配合 ， 
从 而 善 用 土地 的 发 展 潜力 

4. 促使 在 交通 、 环 境 及 基础 设施 容量 备 受 限制 的 地 区 ,以 及 受到 互 不 协调 的 土地 用 途 
邻接 的 问题 困扰 的 地 区 ,以 整体 协调 的 规划 进行 发 展 ; 

5. 确保 发 展 计 划 所 涵盖 的 地 区 适时 提供 足够 的 政府 、 机 构 或 社区 设施 ,运输 及 公共 交 
通 设 施 和 休 处 用 地 , 且 在 可 能 情况 下 ,舒缓 邻近 地 区 设施 不 足 的 情况 ; 

6. 确保 极 具 景观 及 美化 环境 价值 的 地 区 ,以 及 别 具 设 计 特色 或 历史 意义 的 地 点 在 整体 
发 展 规模 及 发 展 设计 上 均 受 到 适当 管制 。 

资料 来 源 : 香港 城市 规划 委员 会 . 规划 指引 17 ,指定 “综合 发 展区 ”地 带 及 监察 “综合 发 展区 ”发 展 计划 的 进度 . 
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综合 发 展区 的 用 地 性 质 类 似 于 大 陆 控 规 中 的 商 办 混合 用 地 ,住宅 混合 用 地 等 。 通 常 在 
没有 其 他 规划 机 制 可 达到 所 拟 规划 目的 的 情况 下 ,香港 城市 规划 委员 会 会 将 一 幅 土地 指定 
为 综合 发 展区 。 它 的 作用 在 于 令 市 区 得 以 重建 及 重 整 , 为 乡 郊 地 区 提供 新 的 发 展 机 会 ,以 
及 确保 特殊 地 点 有 适当 的 布局 设计 等 ( 宣 莹 ,2008)。 根 据 香港 城市 规划 条 例 , 在 划 定 为 综 
合 发 展区 的 地 区 进行 发 展 , 建 设 主体 必须 拟定 一 份 总 纲 发 展 蓝图 ,并 将 其 呈 交 规划 委员 会 
核准 。 实 例 见 图 7-3( 详 见 文 后 彩 图 )。 在 综合 发 展区 开发 完成 后 ,规划 委员 会 根据 建成 用 
途 变 更 综合 发 展区 功能 。 由 于 综合 发 展区 属于 一 种 “过 程 中 ”的 用 地 功能 ,体现 了 规划 对 未 
来 不 确定 性 的 预 控 和 引导 ,因此 在 促使 市 区 重建 、 重 整 土地 用 途 及 进行 重点 地 区 开发 时 发 
挥 了 重要 作用 (林强 , 兰 帆 ; 2014) 。 


图 7-3 香港 中 环 商业 区 分 区 大 纲 计划 图 
资料 来 源 : 香港 法 定 图 则 综合 网 站 . http: //www. ozp. tpb. gov. hk. 


对 于 土地 发 展 公 司 发 展 计划 或 香港 房屋 协会 的 市 区 改善 计划 所 涵盖 的 土地 ,一 般 都 会 
指定 为 综合 发 展区 地 带 ,其 中 一 个 原因 是 防止 这 些 地 点 进行 零碎 的 发 展 ,以 致 无 法 有 效 地 
推行 综合 重建 及 市 区 重 整 工作 。 对 于 一 些 受 较 新 的 批 地 条 款 约 束 而 尚未 分 配 的 政府 土地 ， 
包括 预算 拨 供 香港 房屋 委员 会 兴建 公营 房屋 的 土地 ,在 受到 特殊 的 环境 限制 或 基于 地 区 
特色 而 需要 规划 委员 会 对 其 布局 设计 、` 施 加 管制 的 特殊 情况 下 , 才 会 划 为 综合 发 展区 
地 带 。 

对 于 涉及 私人 土地 的 综合 发 展区 用 地 ,由 于 业 权 分 散会 影响 综合 发 展区 的 发 展 和 实 
施 ,因此 在 划 为 综合 发 展区 地 带 时 ,会 选择 产权 较为 集中 的 土地 。 由 于 综合 发 展区 地 带 的 
划 设 或 会 影响 第 三 者 的 发 展 /重建 权利 ,发 展商 必须 阐明 其 拥有 的 土地 以 及 是 否 有 计划 收 
购 综 合 发 展 计划 的 余下 土地 。 在 划 设 综合 发 展区 地 带 时 ,土地 拥有 权 只 是 其 中 一 个 考虑 因 
素 , 委 员 会 还 会 考虑 其 他 因素 ,例如 是 否 需要 促使 市 区 旧 区 进行 市 区 重建 工作 及 重 整 土地 
用 途 , 以 及 淘汰 不 相 协调 及 不 符合 规划 意向 的 用 途 ( 香 港 城市 规划 委员 会 ,规划 指引 ; 
1995) 。 
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二 、 容 积 率 控制 的 确定 方法 


(一 ) 影响 容积 率 确定 的 因素 

控 规 阶段 土地 利用 开发 强度 的 控制 通常 以 容积 率 为 核心 指标 。 控 规 土 地 容积 率 的 确 
定 涉及 业主 的 空间 利益 ,城市 的 公共 利益 以 及 环境 品质 的 优 劣 ,在 土地 开发 中 往往 也 是 各 
利益 相关 方 关注 的 焦点 。 

容积 率 的 制定 受到 环境 因素 和 经 济 因 素 的 影响 ,其 中 又 可 分 为 内 外 部 两 类 因素 ( 见 
图 7-4)。 内 部 及 外 部 经 济 因素 通过 对 建筑 面积 的 限制 界定 了 容积 率 的 经 济 上 限 和 下 限 ,外 
部 环境 因素 通过 对 建筑 形体 及 布局 的 限制 ,对 容积 率 的 取 值 予 以 了 景观 上 的 制约 ;而 内 部 
环境 因素 则 通过 对 地 块 内 建筑 面积 与 空地 面积 的 比例 的 要 求 , 为 容积 率 的 确定 引入 了 相关 
指标 ( 何 强 为 ,1996)。 城 市 土地 的 商业 性 开发 和 公共 性 开发 由 于 开发 性 质 的 差异 ,容积 率 
控制 方法 也 不 同 。 在 控 规 阶段 ,容积 率 的 确定 需 重点 考虑 地 块 的 使 用 性 质 、 区 位 、 产 权 归 
属 、 土 地 市 场 价格 、 交 通 条 件 等 因素 。 


容积 率 影响 因素 
环境 因素 经 济 因素 
内 部 外 部 内 部 

城市 高 度 控制 人 均 建筑 面积 交通 条 件 开发 者 经 济 能 力 
特殊 地 段 控制 基础 设施 配套 开发 利润 率 

日 照 系数 市 场 供求 状况 土地 产权 归属 

建筑 形体 土地 价格 与 区 位 土地 用 途 

| 人 的 需求 人 的 数量 | 


图 7-4 影响 容积 率 的 因素 
资料 来 源 (改编 自 ) : 何 强 为 . 容积 率 的 内 涵 及 其 指标 体系 [J]. 城市 规划 ,1996(1): 25-27. 


(二 ) 容积 率 的 弹性 区 间 

快速 城市 化 和 市 场 经 济 的 影响 ,城市 土地 开发 的 内 外 部 因素 存在 大 量 的 不 确定 性 , 实 
践 中 容积 率 单 向 极限 上 限 值 往往 出 现 * 弹 性 不足“ 刚性 ?难保 的 问题 ,造成 控 规 调整 修 编 
频 发 ,进而 造成 城市 开发 的 “不 确定 性 ”和 土地 开发 的 负 外 部 性 。 在 西方 国家 ,刚性 的 开发 
强度 指标 往往 配套 弹性 的 政策 调整 措施 。 美国 区 划 条 例 最 终 的 容积 率 指标 可 “根据 市 场 供 
求 状况 谈判 "和 “借鉴 已 有 经 验 ” 两 种 方式 修正 确定 。 英 国 对 开发 强度 实行 “个 案 审批 ”, 由 
于 控制 “弹性 ?大 ,政府 效能 易于 体现 ,公共 利益 易于 保障 ,一 直 被 沿用 至 今 ( 黄 明 华 , 王 阳 ; 
2013) 。 

容积 率 并 不 是 一 个 固定 值 ,而 是 一 个 区 间 值 .上 限 与 下 限 都 要 保障 公共 利益 。 日 本 为 
了 便于 区 划 的 控制 指标 在 具体 规划 中 结合 城市 发 展 进行 灵活 控制 ,近来 的 研究 也 在 强调 容 


第 七 章 “控制 性 详细 规划 阶段 的 土地 利用 规划 


积 率 应 从 传统 的 “ 单 向 极限 值 ” 向 “ 值 域 化 ( 即 弹性 范围 或 区 间 )” 转 变 。Kono 等 (2010) 分 析 
了 环境 拥堵 和 噪声 等 外 部 负 效 益 下 容积 率 管制 的 最 优 情况 ,提出 在 一 个 闭合 的 区 域内 , 容 
积 率 的 上 下 限 控制 都 是 必要 的 。 在 控制 人 口 密度 作用 方面 ,最 大 容积 率 相 比 控制 地 块 大 小 
是 次 优 的 选择 ,应 通过 设 定 最 小 容积 率 来 控制 人 口 密度 及 其 负 外 部 效应 。 容 积 率 可 根据 需 
要 制定 上 限 和 下 限 。 下 限 保证 土地 开发 者 的 经 济 利 益 , 上 限 防 止 过 度 开 发 带 来 的 城市 基 
础 设施 负荷 运行 及 环境 质量 下 降 。 我 国 为 加 强 工业 项 目 建设 用 地 管理 ,促进 工业 用 地 和 
建设 用 地 的 集约 利用 ,《 工 业 项 目 建设 用 地 控制 指标 (试行 )》(2004 版 ) 对 工业 用 地 的 容积 
率 控制 采用 了 下 限 控制 ,避免 由 于 工业 用 地 地 价 较 低 而 产生 土地 开发 强度 过 低 及 违规 
圈 地 。 


(三 ) 容积 率 的 确定 方法 

土地 容积 率 控制 一 般 分 为 宏观 和 微观 两 个 层面 。 宏 观 层面 通常 立足 于 城市 环境 容量 、 
生态 容量 .公共 设施 容量 ,交通 容量 等 因素 的 考量 ,通过 技术 手段 研究 城市 各 组 成 要 素 , 包 
括 物质 ,社会 ,人口 .经 济 等 各 领域 的 城市 活动 或 城市 市 政 基础 公共 配套 等 公共 设施 在 城 
市 空间 上 的 分 布 强度 ,进而 确定 城市 开发 总 量 和 城市 整体 强度 ,建立 城市 强度 分 区 的 基准 
模型 和 修正 模型 ,为 确定 地 块 容积 率 、 制 定 地 块 密度 细 分 提供 原则 性 指导 。 

微观 容积 率 控制 通常 着 眼 于 局 部 城市 设计 、 空 间 景观 、 微 观 条 件 、 视 觉 和 心理 等 因素 的 
考量 ,通过 一 系列 的 要 素 指标 来 控制 建筑 物 空间 布局 、 形 体 结构 等 。 宏 观 层面 的 容积 率 控 
制 主要 通过 城市 密度 分 区 来 实现 ,而 微观 层面 控制 的 核心 载体 和 直接 途径 是 控 规 ( 孙 峰 ， 
2009)。 

控 规 阶段 土地 利用 容积 率 控制 主要 反映 在 地 块 层面 , 确 定 方法 多 样 ,归结 各 类 容积 率 
测算 方法 ,大致 可 分 为 以 下 几 类 : 人 口 指标 推算 法 、 典 型 实验 法 ,城市 设计 推算 法 、 经 济 推算 
法 、 规 范 及 标准 法 、 类 比 法 等 。 容 积 率 核算 不 可 能 使 用 一 种 方法 就 能 够 全 面 , 综 合 地 完成 合 
理 容积 率 测算 。 容 积 率 的 最 终 确定 是 集成 ,综合 各 种 方法 的 结果 ( 庞 硕 , 宋 小 冬 ; 2013) 。 

(1) 人 口 指标 推算 法 : 通过 人 口 密度 作为 土地 使 用 密度 控制 的 主 指标 来 推算 开发 容积 
率 。 在 控 规 编制 过 程 中 ,按照 社区 单元 规划 的 理念 来 划分 社区 单元 ,结合 城市 的 密度 分 区 
来 合理 分 配 各 社区 单元 的 人 口 密 度 。 该 方法 计算 比较 简便 ,但 实际 操作 中 由 于 人 户 分 离 、 
人 口 数据 难以 统计 等 原因 ,导致 该 方法 估算 的 容积 率 精度 只 能 控制 在 街坊 层面 。 

(2) 典型 实验 法 : 指 通 过 计算 机 软件 ,基于 实验 的 演算 模型 定量 研究 地 块 容积 率 。 该 
方法 针对 不 同 大 小 的 基地 ,通过 实验 ,运用 空间 极限 容积 率 校 核 等 方法 推算 日 照 标准 约束 
下 的 容积 率 等 指标 ,作为 规划 决策 的 重要 依据 ,并 通过 计算 机 实验 进行 核算 。 实 验 法 使 控 
规 指 标的 确定 更 加 科学 .理性 ( 宋 小 冬 , 庞 舌 等 ; 2010) 。 

(3) 城市 设计 推算 法 : 根据 规划 意图 ,进行 有 目的 的 形态 规划 ,依据 形态 规划 平面 计算 
出 相应 的 控制 指标 ,再 根据 经 验 指 标 数据 ,选择 相关 控制 指标 ,两 者 权衡 考虑 ,用 作 地 块 的 
控制 指标 。 这 种 方法 的 优点 是 形象 性 、 直 观 性 强 ,便于 掌握 ,对 研究 空间 结构 布局 较为 有 
利 ; 缺陷 在 于 工作 量 大 并 存在 较 大 的 主观 性 。 在 实践 中 ,一 般 针对 一 个 地 块 可 先进 行 城市 
设计 ,确定 出 主要 的 城市 控制 要 素 和 指标 ,然后 根据 城市 设计 导 则 编制 控 规 。 
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(4) 经 济 测算 法 : 根据 土地 交易 ,房屋 搬迁 、 项 目 建设 等 方面 价格 与 费用 等 市 场 信 
息 ,在 对 开发 项 目 进行 成 本 -效益 分 析 的 基础 上 ,确定 一 个 合适 的 容积 率 , 使 开发 建设 主体 
能 获得 合理 的 经 济 回 报 , 保 证 项 目的 顺利 实施 。 这 种 方法 的 优点 是 科学 性 和 可 实施 性 
强 ; 缺点 在 于 采用 静态 匡 算 的 方法 ,一 些 重要 测算 指标 (如 房地产 市 场 供求 与 价格 等 ) 处 于 
不 断 变化 中 ,难免 导致 测算 结果 不 够 准确 。 容 积 率 的 经 济 测算 只 能 作为 一 种 校 核 手段 ,而 
不 能 作为 决定 手段 。 对 利润 率 的 调整 可 通过 其 他 相关 因素 ,如 地 价 的 调整 来 实现 ( 何 强 为 ， 
1996) 。 

(5) 规范 及 标准 法 : 在 规划 实践 中 ,设计 部 门 一 般 会 以 所 在 地 规划 管理 部 门 已 制定 的 
“城市 规划 管理 技术 规定 ”作为 编制 规划 的 依据 ,运用 其 中 的 “建筑 容量 控制 指标 ”作为 城 
市 各 分 区 、 各 种 用 地 性 质 的 容积 率 指标 的 确定 依据 。 该 方法 可 用 于 确定 地 块 的 基本 容积 
率 。 地 块 最 终 的 容积 率 指标 需 根据 地 块 与 周边 的 区 位 、 面 积 大 小 、 设 施 条 件 等 再 次 进行 
调整 。 

(6) 类 比 法 : 通过 分 析 比 较 与 规划 项 目 在 土地 使 用 性 质 、 类 型 .规模 等 方面 具有 类 似 特 
征 的 控 规 项 目 案 例 (或 已 建成 的 项 目 ) ,选择 确定 相关 控制 指标 ,如 容积 率 、 建 筑 密度 、 绿 化 
率 等 。 这 种 方法 简单 、 直 观 , 但 只 能 找 相 类 似 的 规划 项 目 来 选取 控制 指标 数值 ,通常 适用 于 
新 区 开发 条 件 较为 单一 的 地 块 。 由 于 该 方法 没有 考虑 土地 经 济 、 房 地 产 市 场 、 业 主 需求 对 
土地 开发 的 决定 性 因素 ,因此 只 能 作为 技术 性 的 参考 依据 。 


(四 ) 城市 整体 强度 分 区 

城市 强度 分 区 的 方法 是 基于 对 城市 空间 格局 及 用 地 本 身 内 外 条 件 的 综合 考虑 ,使 每 一 
个 独立 的 城市 区 域 的 开发 强度 受到 合理 幅度 的 控制 ,从 而 对 整个 城市 空间 的 朴 密 进行 预先 
控制 。 强 度 分 区 是 城市 规划 控制 城市 二 维 形 态 的 重要 手段 。 

综观 国内 外 的 大 多 数 城市 整体 强度 控制 的 技术 方法 ,可 分 为 总 量 分 配 法 和 可 接受 强度 
限制 法 两 类 。 规 划 体制 计划 色彩 较 浓 的 城市 一 般 采 用 总 量 分 配 法 ,如 新 加 坡 、 北 京 、 上 海 、 
广州 等 ; 在 规划 体制 强调 市 场 作用 的 城市 多 采用 可 接受 强度 限制 法 ,如 纽约 和 香港 等 ( 王 丽 
娜 ,2011) 。 

1. 总 量 分 配 法 一 一 上 海 容积 率 分 区 

总 量 分 配 法 是 在 宏观 层面 对 一 定时 期 内 人 口 发 展 规模 进行 预测 ,根据 因 城 市 具体 的 情 
况 而 确定 的 密度 水 平 ,推导 用 地 规模 、 住 房 发 展 计 划 和 各 类 设施 用 地 的 安排 。 微 观 层面 根 
据 一 定 的 规则 将 密度 分 配 下 来 ,并 根据 具体 片区 和 地 块 情 况 的 不 同 ,落实 特殊 的 密度 管理 
要 求 ( 王 丽 娜 ,2011) 。 

上 海 市 综合 考虑 城市 发 展 目标 ,对 中 心 城 , 郊 区 采取 不 同 的 开发 强度 分 区 体系 。 按 照 
功能 布局 特点 ,综合 考虑 交通 条 件 、 环 境 影响 等 因素 ,确定 住宅 、 商 办 用 地 的 开发 强度 分 级 
控制 体系 。 土 地 开发 强度 通过 强度 区 .街坊 强度 和 地 块 容积 率 三 个 层面 结合 进行 控制 。 

(1) 强度 区 

依据 上 位 规划 ,确定 不 同 强度 区 界限 。 强 度 分 区 强调 地 区 开发 规模 总 量 控制 。 中 心 城 
及 宝山 新 城 .闵行 新 城 、 虹 桥 商 务 区 等 以 增加 公共 空间 ,提升 城市 功能 为 目标 ,其 他 城镇 以 
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强调 紧凑 布局 ,集约 节约 发 展 为 导向 。 依 据 上 位 规划 , 按 轨道 交通 服务 水 平公 共 设 施 服务 
水 平 以 及 其 他 发 展 条 件 等 确定 强度 区 ,强度 区 分 为 五 个 等 级 ( 见 表 7-5) 。 
表 7-5 上 海 市 中 心 城 及 宝山 新 城 . 闵 行 新 城 、 虹 桥 商 务 区 等 地 区 容积 率 指标 表 


ca 工 级 强度 区 | 开 级 强度 区 | 亚 级 强度 区 | 人 级 强度 区 | V 级 强度 区 
用 地 性 质 、、、 容 积 
1.2~1.6 1.6~2.0 2.0~2.5 
<1l. i 
住宅 组 团 用 地 让 光度 ( 含 1.6) ( 含 2.0) (不 含 2.5) 2 
特定 强度 = 一 <2.5 <3.0 >3.0 
1.0~2.0 2.0~2.5 2.5~3.0 3.0~3.5 | 3.5~4.0 
商 办 用 地 na ( 含 2.0) ( 含 2.5) ( 含 3.0) ( 含 3.5) ( 含 4.0) 
特定 强度 一 Ee <4.0 <5.0 >5.0 


备注 : 位 于 工 级 强度 区 的 住宅 组 团 用 地 ,容积 率 原则 上 不 小 于 1.0。 
资料 来 源 : 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 ( 沪 府 办 发 [2011]51 号 ) 。 


(2) 划 定 街坊 强度 

依据 强度 区 ,确定 各 街坊 适用 的 基本 强度 或 特定 强度 ; 在 各 级 强度 区 内 , 某 一 街坊 
50% 以 上 ( 含 50%) 的 用 地 位 于 轨道 交通 站 点 300m 服务 范围 内 ( 见 图 7-5) ,该 街坊 采用 此 
级 强度 区 的 特定 强度 。 此 强度 区 的 其 他 街坊 采用 相应 的 基本 强度 。 


半径 300m Veg 


|| 轨道 中 心 线 间距 


图 7-5 轨道 交通 站 点 300m 服务 范围 示意 
资料 来 源 : 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 ( 沪 府 办 发 (2011]51 号 ) 。 


(3) 确定 地 块 容积 率 

地 块 容积 率 指标 依据 基本 强度 ,特定 强度 、 容 积 率 修正 ,以 及 重点 地 区 的 城市 设计 和 交 
通 影 响 分 析 综 合 确定 。 采 用 基本 强度 的 街坊 ,依据 周边 道路 及 轨道 交通 条 件 ,其 内 部 地 块 
容积 率 允 许 在 其 所 在 强度 区 基本 强度 容积 率 指 标 上 限 的 基础 上 有 一 定量 的 上 浮 , 即 可 进行 
容积 率 修正 ( 见 专栏 7-3)。 采 用 特定 强度 的 街坊 .其 内 部 地 块 容积 率 指标 不 得 进行 容积 率 
修正 。 重 点 地 区 在 单元 开发 总 量 不 变 、 满 足 环境 和 基础 设施 负荷 要 求 的 前 提 下 ,可 通过 城 
市 设计 和 交通 影响 分 析 , 优 化 部 分 地 块 的 容积 率 指标 。 商 办 和 住宅 组 团 混合 用 地 , 按 地 块 
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中 商 办 、 住 宅 建 筑 量 的 比例 控制 地 块 平均 容积 率 指标 。 


专栏 7-3 上海 控 规 容积 率 修正 规则 

地 块 面积 小 于 lhm? 时 ,不 适用 地 块 容积 率 修正 。 地 块 面积 之 1hm2? 时 ,修正 条 件 如 下 。 

条 件 一 : 地 块 50 吧 以 上 ( 含 50%) 用 地 面积 在 轨道 交通 站 点 300m 服务 范围 内 。 

条 件 二 : 地 块 与 三 条 或 三 条 以 上 城市 道路 相 邻 。 城 市 道路 指 市 政道 路 ,不 包括 总 弄 。 

1. 如 果 仅 满足 条 件 一 ,地 块 的 容积 率 允 许 上 浮 0. 3 。 

2. 如 果 仅 满足 条 件 二 ,地 块 的 容积 率 修 正 必 须 符合 以 下 限制 。 

(1) 1hm? 夺 地 块 面积 三 3hm? 时 ,地 块 的 容积 率 允 许 上 浮 0. 2。 

(2) 地 块 面 积 之 3hms? 时 ,采用 分 区 间 控 制 。3hm? 以 内 ( 含 3hm? ) 的 面积 部 分 ,容积 率 
允许 上 浮 0.2; 3hm? 以 外 的 面积 部 分 ,容积 率 允许 上 浮 0.1。 

3. 如果 同 时 满足 条 件 一 、 条 件 二 ,地 块 的 容积 率 允 许 上 浮 0. 4。 

资料 来 源 : 上 海 市 控制 性 详细 规划 技术 准则 ( 沪 府 办 发 C2011]51 号 ) 。 

2. 可 接受 强度 限制 法 一 一 香港 住宅 密度 分 区 

可 接受 强度 限制 法 综合 区 位 、 现 状 用 地 发 展 、 未 来 功能 布局 ,交通 、 环 境 、 公 共 设 施 、 居 
民 承 受 力 等 影响 因素 确定 不 同 片区 的 开发 强度 上 限 。 可 接受 强度 限制 是 保持 城市 可 持续 
发 展 的 最 低 标准 ,强调 在 规则 许可 范围 内 市 场 的 自我 调节 机 能 (王丽娜 ,2011)。 

由 于 人 口 的 分 布 情况 对 提供 公共 设施 (如 运输 设施 、 公 用 设施 及 社区 基础 设施 ) 有 重大 
的 影响 ,香港 政府 将 管制 住宅 发 展 密度 作为 有 效 控制 土地 用 途 的 基本 工作 。 香 港 住宅 密度 
的 综合 规划 原则 如 下 (香港 规划 标准 与 准则 ,2011) 。 

(1) 设立 一 个 住宅 发 展 密度 的 分 级 架构 ,以 满足 市 场 对 各 种 房屋 类 别 的 需要 。 

(2) 住宅 发 展 密度 应 配合 现 有 及 已 规划 基础 设施 的 容量 和 环境 吸纳 量 所 能 负荷 的 
水 下 

(3) 鼓励 居民 使 用 公共 交通 工具 ,以 减低 交通 需求 。 较 高 密度 的 住宅 发 展 应 尽 可 能 建 
于 铁路 车 站 及 主要 公共 运输 交汇 处 附近 。 

(4) 住宅 发 展 密度 应 随 着 与 铁路 车 站 及 公共 运输 交汇 处 的 距离 增加 而 渐次 下 降 。 

(5) 在 主要 交通 走廊 或 铁路 车 站 服务 范围 以 外 的 地 方 , 倘 设 有 足够 的 接 驳 交通 工具 以 
连接 铁路 车 站 及 公共 运输 交汇 处 ,也 可 考虑 进行 较 高 密度 的 住宅 发 展 。 

(6) 在 高 容量 交通 枢纽 附近 进行 较 高 密度 的 住宅 发 展 ,必须 周详 考虑 环境 事宜 ,以 确保 
符合 环境 目标 ,在 适当 时 候 更 须 纳 入 环境 舒缓 措施 。 

(7) 为 避免 城市 形式 单调 乏味 ,并 缔造 更 有 趣 的 城市 面貌 ,应 考虑 规划 不 同 密度 的 住宅 
发 展 ; 位 于 环境 易 受 破坏 地 区 (如 湿地 、 自 然 保 育 区 、 郊 野 公园 和 具 特 殊 科学 价值 地 点 ) 附 近 
的 地 点 ,应 以 低 密度 住宅 发 展 较为 协调 ,这 样 可 确保 这 些 环境 易 受 破坏 地 区 受到 保育 ,并 可 
尽量 避免 受 人 类 滋 扰 。 

《香港 规划 标准 与 准则 ) 是 香港 指引 土地 开发 密度 管制 的 技术 标准 。 该 标准 与 有 关 法 
规 相 配合 ,并 通过 具有 法 律 地 位 的 法 定 图 则 地 契 条 款 等 ,共同 形成 一 套 强制 性 和 适应 性 兼 
具 的 开发 控制 体系 。 按 发 展 密度 分 ,香港 总 体 分 为 3 个 区 : 都 会 区 、 新 市 镇 区 和 乡 郊 地 区 
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( 见 图 7-6)。 每 个 大 的 分 区 内 又 分 为 多 个 住宅 密度 分 区 。 


注释 


发展 内 度 分 区 


ESS xs 


图 7-6 香港 住宅 发 展 密度 分 区 (都 会 区 .新 市 镇 区 . 乡 郊 地 区 ) 
资料 来 源 :《 香 港 规划 标准 与 准则 )2011 版 。 


都 会 区 包括 香港 岛 , 九 龙 . 新 九龙 .荃湾 和 葵 青 区 。 按 住宅 发 展 密度 分 成 3 个 分 区 : 住 
宅 发 展 密度 第 1 区、 第 2 区 及 第 3 区 。 都 会 区 住宅 发 展 密度 第 1 区 ,包括 最 高 密度 的 住宅 发 
展 ,适用 于 有 容量 大 的 公共 运输 系统 服务 的 地 区 。 在 这 些 地 区 内 ,建筑 物 的 低层 (一 至 三 
楼 ) 通 常 都 属于 商业 楼 层 。 住 宅 发 展 密度 第 2 区 ,包括 中 密度 的 住宅 发 展 ,这 些 地 区 虽然 有 
容量 大 的 公共 运输 系统 服务 ,但 却 算 不 上 方便 .区 内 的 建筑 物 通常 都 不 设 商业 楼 层 。 住 宅 
发 展 密度 第 3 区 ,其 住宅 发 展 密度 最 低 , 这 些 地 区 的 公共 运输 系统 容量 极为 有 限 , 又 或 在 城 
市 设计 、 交 通 或 环境 方面 受到 特别 的 限制 。 维 多 利 亚 湾 两 侧 的 填 海区 为 密度 1 区 ,后面 生态 
相对 敏感 的 半山 区 为 密度 2 区 ,之 后 最 敏感 的 山顶 区 为 密度 3 区 。 

新 市 镇 为 市 民 提 供 大 为 改善 的 生活 环境 ,来 鼓励 有 意 迁 居 的 人 们 迁 出 人 烟 稠密 的 主要 
市 区 。 分 为 3 个 住宅 发 展 密度 分 区 。 乡 郊 地 区 的 发 展 密度 应 远 低 于 市 区 ,需要 保护 优美 的 
自然 景观 以 免 乡 郊 受到 市 区 发 展 所 侵占 。 共 分 为 6 个 乡 郊 住宅 发 展 密度 分 区 ,涵盖 了 指定 
为 适合 发 展 的 地 方 。 

《香港 规划 标准 与 准则 根据 各 地 区 的 住宅 发 展 类 型 设 定 了 不 同 的 发 展 密度 等 控制 
标准 。 不 同 地 区 的 发 展 密度 是 用 不 同 的 地 积 比 率 (plot ratio) 来 管制 的 。 地 积 比 率 是 指 建 
筑 物 的 总 楼 面 面 积 (gross floor area) 与 建筑 物 所 在 地 盘 的 面积 (the net site area) 所 形成 的 
比率 。 该 准则 对 都 会 区 、 新 市 镇 区 和 乡 郊 地 区 这 3 个 分 区 划分 了 多 个 住宅 发 展 密度 区 间 ( 见 
表 7-6)。 
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表 7-6 都 会 区 .新 市 镇 区 和 乡 郊 地 区 内 部 各 密度 分 区 
最 高 住 用 地 积 比 率 一 一 都 会 区 


发 展 密度 区 地 区 类 别 地 点 最 高 住 用 地 积 比率 
香港 岛 8/9/10 售 
现 有 发 展区 | 九龙 及 新 九龙 7.5 倍 
人 区 湾 .英汉 及 青衣 8 售 
新 发 展区 及 综合 发 展区 6.5 售 
住宅 发 展 密度 第 2 区 5 售 
住宅 发 展 密度 第 3 区 3 倍 
最 高 住 用 地 积 比 率 一 一 新 市 镇 (不 包括 荃湾 ? 
住宅 发 展 密度 分 区 最 高 住 用 地 积 比率 
住宅 发 展 密度 第 1 区 8.0 倍 
住宅 发 展 密度 第 2 区 5.0 售 
住宅 发 展 密度 第 3 区 3.0 售 
住宅 发 展 密度 第 4 区 0.4 售 
最 高 住 用 地 积 比 率 一 一 乡 郊 地 区 
发 展 密度 分 区 一 般 层 数 最 高 住 用 地 积 比 率 
乡 郊 住宅 发 展 密度 第 1 区 12 层 3.6 倍 
乡 郊 住宅 发 展 密度 第 2 区 6 层 2.1 倍 
乡 郊 住宅 发 展 密度 第 3 区 开 敞 式 停车 间 上 加 3 层 3 
乡 郊 住宅 发 展 密度 第 4 区 3 层 ,包括 开 敞 式 停车 间 在 内 E 
乡 郊 住宅 发 展 密度 第 5 区 开 敞 式 停车 间 上 加 两 层 a 
乡村 3 层 3.0 售 


资料 来 源 :;《 香 港 规划 标准 与 准则 》2011 版 。 


总 体 来 说 , 控 规 阶段 土地 利用 规划 的 主要 任务 是 基于 现 有 土地 产权 关系 ,以 土地 利用 
性 质 控制 和 开发 强度 确定 为 核心 ,对 土地 开发 权 和 财产 权 的 空间 重 构 ,其 本 质 特征 在 于 支 
持 规 划 管理 土地 出 让 的 行政 许可 。 受 传统 物质 空间 规划 的 影响 ,当前 控 规 土地 利用 的 控制 
体系 和 指标 确定 带 有 蓝图 式 的 预测 色彩 ,刚性 的 土地 利用 规定 难以 适应 弹性 的 市 场 需求 和 
不 断 变 化 的 房地产 市 场 波动 。 香 港 地 区 、 新 加 坡 等 地 土地 利用 控制 中 的 技术 性 手段 ,体现 
了 政府 与 开发 主体 双向 选择 、 动 态 应 对 市 场 变 化 的 理念 ,具有 一 定 的 借鉴 意义 。 控 规 土 地 
利用 指标 的 确定 需 走 向 刚性 的 底线 控制 与 弹性 区 间 的 通则 控制 相 结合 。 

除了 土地 利用 性 质 和 容积 率 这 两 大 核心 指标 外 , 控 规 土地 利用 控制 还 涉及 地 块 公共 服 
务 和 基础 设施 的 配置 ,建筑 建造 的 体 量 控制 城市 设计 的 三 维 引导 等 。.《 物 权 法) 的 实施 增 
进 了 业主 对 私有 财产 权 的 关注 与 保护 ,加 之 存量 土地 再 开发 日 渐 增多 , 控 规 土地 利用 需 更 
加 关注 地 块 发 展 的 邻 避 性 问题 ,存量 开发 的 空间 权益 分 配 问题 等 ,运用 技术 性 手段 协调 城 
市 发 展 的 公共 利益 和 地 块 业主 的 个 体 权益 。 
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性 详细 规划 [MJ. 北京 : 中 国 建筑 工业 出 版 社 ,2002. 


思 考 题 


1. 控 规 阶段 的 土地 利用 控制 受到 哪些 因素 影响 ? 
2. 土地 使 用 作为 控 规 的 核心 要 素 ,与 美国 的 区 划 在 发 展 权 归 属 和 配置 过 程 中 有 什么 本 


质 上 的 不 同 ? 


3， 对 于 存量 土地 的 更 新 利用 , 控 规 土地 利用 规划 的 控制 和 引导 方式 与 新 增 用 地 有 何 


不 同 ? 
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土地 利用 规划 是 协调 人 地 关系 .协调 土地 利用 空间 冲突 的 重要 手段 ,通过 优化 生产 力 
布局 来 实现 土地 资源 的 可 持续 利用 。 规 划 实 施 阶段 是 整个 规划 过 程 的 重要 组 成 部 分 之 一 。 
规划 实施 评价 是 土地 利用 规划 执行 阶段 的 重要 环节 。 一 个 完整 的 土地 利用 规划 过 程 ,除了 
科学 合理 地 制定 和 有 效 地 执行 外 ,还 需要 对 土地 利用 总 体 规划 执行 后 的 效果 进行 分 析 评 
价 。 规 划 实 施 评 价 一 方面 能 够 评价 政府 相关 部 门 执行 规划 的 情况 , 另 一 方面 也 可 以 为 调整 
和 修 编 规划 提供 必要 的 理论 依据 ,为 规划 的 有 效 实施 提供 必要 保障 。 

在 国内 ,规划 实施 评价 也 已 开始 纳入 法 制 。《 中 华人 民 共 和 国 城乡 规划 法 》(2008) 第 四 
十 六 条 规定 :“ 省 域 城镇 体系 规划 、 城 市 总 体 规划 、 镇 总 体 规划 的 组 织 编制 机 关 , 应 当 组 织 有 
关 部 门 和 专家 定期 对 规划 实施 情况 进行 评估 ,并 采取 论证 会 .听证 会 或 者 其 他 方式 征求 公 
众 意 见 …… 经 评估 确 需 修改 规划 的 ,组 织 编制 机 关 可 按照 规定 的 权限 和 程序 修改 省 域 城镇 
体系 规划 、 城 市 总 体 规划 、 镇 总 体 规划 ”。 规 划 实 施 评价 已 经 被 作为 规划 调整 和 修 编 的 依据 
之 一 。2004 年 6 月 21 日 ,国土 资源 部 发 布 了 《关于 开展 土地 利用 总 体 规划 实施 评价 和 修 编 
前 期 调研 工作 的 通知 (国土 资 发 (2004]133 号 )》, 要 求 报国 务 院 审批 的 省 级 和 城市 土地 利用 
总 体 规划 必须 对 规划 实施 情况 进行 全 面 评价 ,报国 土 资源 部 审查 同意 后 ,才能 开展 规划 修 
编 工作 ,这 标志 着 中 国土 地 利用 总 体 规划 实施 评价 制度 的 初步 建立 ,2005 年 5 月 30 日 , 国 
务 院 颁布 了 《国务 院 办 公 厅 转发 国土 资源 部 关于 做 好 土地 利用 总 体 规划 修 编 前 期 工作 意见 
的 通知 ( 国 办 发 C2005]32 号 )》, 进 一 步 明 确 了 土地 利用 总 体 规划 实施 评价 的 基本 内 容 和 预 
期 目标 ,提出 要 研究 建立 规划 实施 的 动态 监测 ,评价 和 管理 的 保障 体系 ,这 两 个 文件 建立 了 
中 国土 地 利用 规划 实施 评价 的 基本 框架 体系 。 

城市 规划 与 土地 利用 规划 之 间 的 关系 是 一 定 区 域内 土地 利用 的 局 部 和 整体 的 关系 。 
城市 总 体 规划 中 的 土地 利用 规划 的 部 分 内 容 属于 土地 利用 总 体 规划 的 一 部 分 。 但 城市 总 
体 规划 内 容 除 了 土地 利用 外 ,还 包括 城镇 体系 规划 城市 的 社会 经 济 发 展 战 略 ,城市 发 展 的 
财政 规划 、 邻 里 协调 发 展 对 策 等 。 就 我 国 现 有 的 规划 体系 而 言 , 城 市 规划 和 土地 利用 规划 均 
属于 区 域 规划 的 下 一 层次 的 规划 ,两 者 是 相互 联系 相互 指导 的 两 种 不 同类 型 的 规划 。 因 此 土 
地 利用 规划 实施 评价 不 完全 等 同 于 城市 规划 实施 评价 ,但 两 者 互相 联系 、 互 为 借鉴 。 本 章 内 容 
包括 土地 利用 规划 实施 评价 的 类 型 评价 方法 和 指标 体系 。 


第 一 节 土地 利用 规划 实施 评价 的 类 型 


土地 利用 规划 是 城市 规划 的 核心 内 容 。Talen(1996) 在 对 众多 研究 文献 的 基础 上 总 结 
了 城市 规划 实施 评价 的 类 型 : 规划 实施 之 前 的 评价 规划 实施 过 程 的 评价 、 政 策 实 施 分 析 、 
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规划 实施 结果 评价 。 


一 、 土 地 利用 规划 实施 之 前 的 评价 


土地 利用 规划 实施 之 前 的 评价 (evaluation prior to plan implementation) 是 一 种 预测 性 
评价 ,主要 是 对 规划 方案 实施 可 能 产生 的 各 种 影响 进行 预测 ,并 将 预测 结果 反馈 给 规划 者 
或 审批 者 ,从 而 为 规划 方案 提供 借鉴 。 其 内 容 包 括 对 规划 备 选 方案 的 评价 (evaluation of 
alternative plan) 和 对 规划 文件 的 评价 (analysis of planning documents) 。 


(一 ) 规划 备 选 方案 的 评价 

对 规划 备 选 方案 的 评价 机 制 较为 成 熟 ,20 世纪 70 年 代 开 始 ,Masser(1983) 和 Lichfield 
等 (1975) 就 开始 对 此 做 过 研究 ,Boyce(1970)、Hill(1968) 和 Young(1966) 从 实施 的 角度 对 
规划 目标 进行 量化 。 在 规划 领域 ,对 备 选 方案 的 评价 是 通过 构建 数学 模型 实现 的 ,其 目标 
是 为 了 构建 有 关 城 市 系统 、 模 型 选择 的 理论 。 这 个 评价 过 程 包含 构建 多 种 子 系统 的 模型 
(如 就 业 、 土 地 利用 、 住 房 等 ) 来 解释 并 预测 城镇 家 庭 或 开发 公司 的 未 来 行为 (Pearman， 
1985) 。 如 果 规 划 评 价 的 重点 在 于 评价 规划 对 经 济 、 交 通 的 影响 ,那么 评价 方法 就 能 推导 出 
规划 的 效用 函数 , 反 过 来 又 可 以 用 来 评价 规划 的 需求 盘 余 。 土 地 利用 规则 、 交 通 改善 方 
法 以 及 其 他 一 些 政策 都 可 以 在 规划 实施 之 前 评估 其 可 能 造成 的 影响 。 


(二 ) 规划 文件 的 分 析 

对 规划 文件 的 分 析 , 包 括 规划 文件 的 “ 语 篇 "(text) 和 “话语 ”(discourse) ,在 细致 评价 规 
划 模 型 的 基础 上 ,评价 之 前 先 构建 评价 的 形式 (Keating,Krumhoz; 1991)。 对 规划 的 分 析 
方法 包括 “话语 "(discourse) 分 析 和 结构 (deconstruction) 分 析 。 这 些 评价 方法 是 通过 规划 
师 的 深刻 见解 来 构建 一 个 坚实 的 认识 论 基础 。 规 划 文 件 分 析 的 重点 在 于 对 文字 意义 的 解 
释 和 规划 文件 语 篇 (text) 中 的 价值 导向 分 析 。 规 划分 析 和 对 规划 文件 的 结构 理解 建立 于 规 
划 师 的 经 验 之 上 ,但 这 不 是 规划 实施 的 意义 ,而 是 向 规划 师 以 及 其 他 参与 者 进行 宣传 。 


二 、 土地 利用 规划 实施 过 程 的 评价 


土地 利用 规划 实施 过 程 的 评价 (evaluation prior to planning practice) 包 括 对 规划 过 程 
中 的 行为 研究 (studies of planning behavior) 和 对 规划 过 程 和 方案 产生 的 影响 的 评价 


(description of the impacts of planning and plans) 。 


(一 ) 对 规划 行为 的 研究 

对 规划 行为 的 研究 主要 是 对 规划 师 * 做 了 什么 "以 及 他 们 * 是 如 何 做 的 "进行 调查 ,其 主 
要 注重 论述 ,论证 , 且 把 规划 行为 作为 “理论 对 话 ”(theoretical conversation ) 发 展 的 基础 。 
虽然 对 规划 师 * 做 了 什么 ”的 调查 在 多 个 角度 都 是 有 意义 的 ,但 是 其 中 的 隐 含 假设 是 不 成 立 
的 一 一 实施 行为 可 能 已 经 完成 或 者 正在 发 生 。 对 规划 行为 的 研究 一 般 通 过 对 规划 行为 机 
制 的 研究 来 评价 规划 实践 。 它 注重 行为 的 过 程 ,同时 也 联系 实施 过 程 中 的 现实 情况 。 

与 此 相似 的 是 ,结构 化 理论 学 家 通过 观察 规划 师 工 作 的 社会 政治 环境 来 理解 规划 的 运 
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作 过 程 。Harvey(1989) 研 究 了 不 同 的 规划 策略 如 何 影响 政治 经 济 学 的 各 个 方面 ,规划 师 的 
作用 只 是 其 中 一 个 变量 ,土地 利用 规划 的 任何 变化 都 是 在 社会 和 政治 语 境 下 发 生 的 。 常 见 
的 历史 分 析 对 规划 效果 的 评价 基于 对 规划 意识 形态 塑造 的 历史 过 程 的 理解 ,而 不 是 对 规划 
编制 过 程 中 的 成 功 或 失败 的 历史 评价 。 


(二 ) 对 规划 过 程 和 方案 产生 的 影响 的 评价 

对 规划 过 程 和 方案 影响 的 描述 一 般 通 过 案例 研究 和 建立 模型 ,对 规划 中 的 物质 空间 内 
容 和 实施 机 制 进行 广泛 的 分 析 和 预测 评价 。 规 划 中 的 物质 空间 内 容 与 其 他 方面 不 同 , 因 此 
在 评价 方法 上 与 对 实施 机 制 ,政策 和 政府 项 目的 评价 方法 不 同 。 目 前 还 没有 研究 对 规划 控 
制程 度 进行 评价 ,但 这 是 规划 实施 过 程 中 的 一 部 分 。 对 实施 机 制 产生 的 影响 进行 评价 与 评 
价 规划 和 政策 是 否 被 实施 也 有 所 不 同 ,因此 ,利用 案例 分 析 能 更 加 具体 地 研究 实施 机 制 产 
生 的 影响 。 对 规划 过 程 和 方案 产生 的 影响 的 评价 最 终 是 为 了 研究 除去 规划 影响 外 ,还 有 哪 
些 因 素 影响 了 土地 利用 的 变化 。 


三 、 与 土地 利用 相关 的 政策 实施 分 析 


政策 实施 分 析 (policy implementation analysis) 是 判断 一 项 政策 实施 以 后 产生 的 影响 ， 
包括 政策 是 否 真正 实施 ,因此 这 与 规划 实施 评价 有 相似 之 处 。 政 策 实 施 分 析 通常 注重 于 政 
策 内 在 的 行政 管理 过 程 ,同时 判断 这 个 过 程 是 否 发 生 了 偏差 并 探究 其 原因 。 城 市 规划 的 相 
关 调 查 的 重点 在 于 研究 政策 制定 与 实施 过 程 的 关系 。 同 时 ,政策 实施 分 析 也 包含 了 对 管理 
者 行为 策略 .目标 团体 接纳 能 力 以 及 对 它们 产生 直接 或 间接 影响 的 政治 经济、. 社 会 网 络 的 
分 析 。 目 前 ,政策 实施 分 析 和 程序 评价 已 经 由 程序 结果 的 检视 发 展 到 对 整个 实施 步骤 的 解 
释 ( 孙 施文 等 ,2003)。 政 策 实施 分 析 的 内 容 主 要 包括 政策 设立 的 目的 和 实际 效果 的 比较 。 
具体 的 评价 内 容 包 括 人 口 政策 .土地 政策 .产业 政策 和 空间 政策 等 ( 田 莉 等 ,2008) 。 


(一 ) 人 口 政策 

在 土地 利用 变化 研究 中 ,人 口 因素 常 被 作为 综合 参数 来 反映 人 类 活动 在 土地 利用 变化 
中 的 贡献 。 人 口 的 数量 与 分 布 , 都 会 影响 土地 利用 规划 所 确立 的 城市 规模 、 配 套 设施 数量 
与 分 布 等 ,同时 也 是 衡量 城市 发 展 的 重要 指标 。 人 口 政策 的 制定 ,都 与 其 他 方面 (如 就 业 、 
住房 等 ) 的 相关 政策 配套 。 对 人 口 政策 的 评价 ,需要 与 各 方面 共同 进行 评价 ,如 基础 设施 容 
量 、 就 业 岗 位 ,住房 等 是 否 满足 了 人 口 增长 的 需求 。 

在 国外 大 城市 的 发 展 历史 过 程 中 ,都 采取 过 人 口 政策 以 应 对 城市 人 口 的 增长 。 第 一 个 
制定 政策 降低 人 口 增长 的 是 印度 政府 。 印 度 在 1951 年 通过 的 “第 一 个 五 年 发 展 计划 ”中 ,人 
口 因素 在 一 定 程度 上 已 经 被 考虑 进去 了 ,采纳 了 一 项 旨 在 减缓 人 口 增长 的 政策 。 但 在 十 年 
之 后 才 制 定 了 全 国人 口 规划 并 加 以 实施 。 之 后 ,许多 其 他 国家 的 政府 ,先是 亚洲 ,其 中 包括 
中 国 , 后 是 其 他 地 区 ,纷纷 制定 并 推行 人 口 政策 ,许多 国家 取得 了 一 定 的 成 绩 , 如 纽约 .伦敦 
等 ,在 社会 经 济 发 展 刺激 下 出 现 了 过 度 郊 区 化 ,而 采取 政策 鼓励 特定 人 口 向 市 中 心 回 搬 。 
伦敦 从 “二 战 "结束 后 ,估计 到 战 后 经 济 发 展 时 期 会 出 现 人 口 的 过 度 集中 和 增长 的 可 能 性 ， 
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因而 采取 了 全 面 的 控制 措施 。 开 始 是 对 在 城区 内 新 建 工 业 设施 进行 严格 控制 ,通过 立法 等 
手段 对 任何 新 建 和 扩建 工业 设施 都 要 求 经 过 特别 的 审查 ,而 且 在 原则 上 规定 了 在 城区 内 不 
得 新 建 , 这 是 考虑 到 工业 设施 对 就 业 人 口 的 吸引 作用 。 随 后 又 对 在 城区 新 建 办 公 楼 也 作出 
了 控制 。 与 此 同时 ,在 居住 方面 ,除了 对 居住 用 地 的 开发 有 相应 的 控制 ,并 在 伦敦 周围 建设 
新 城 以 安排 人 口外 ,对 城区 内 的 现 有 住房 的 出 租 等 也 作出 了 规定 。 在 种 种 政策 措施 之 下 ， 
相对 于 该 时 期 经 济 的 快速 增长 ,或 欧洲 各 大 城市 人 口 发 展 的 趋势 而 言 ,伦敦 人 口 得 到 了 适 
度 的 控制 ,人 口 出 现 了 缓慢 增长 ,在 一 定 程度 上 实现 了 人 口 玖 解 的 目标 。 

今天 ,几乎 所 有 国家 的 政府 都 或 多 或 少 地 干预 人 口 的 发 展 过 程 。 许 多 政府 制定 的 经 济 和 
社会 政策 与 规划 ,对 人 口 发 展 趋势 都 有 影响 。 这 里 涉及 的 人 口 政策 ,是 那些 旨 在 影响 人 口 规 
模 \ 增 长 分布 和 构成 的 政策 ,目的 在 于 解决 人 口 的 发 展 趋势 与 社会 经 济 因 素 之 间 的 失调 问题 。 

政策 考虑 的 问题 除 人 口 增长 率 之 外 ,也 考虑 其 他 人 口 因素 ,如 通过 改善 保健 状况 来 提 
高 人 的 预期 寿命 ,以 降低 死亡 率 。 此 外 ,各 国 还 采取 了 各 种 各 样 的 政策 来 调整 人 口 迁移 趋 
向 和 分 布 不 当 , 或 者 是 限制 ,或 者 是 改变 某 些 类 型 的 人 口 移动 ,但 全 面 地 采取 一 项 政策 来 控 
制 或 制止 迁移 者 为 数 不 多 ,而且 收效 甚 微 (海尔 开 。 基 里 ,1981) 。 


(二 ) 土地 政策 

土地 利用 规划 的 实施 在 很 大 程度 上 是 由 土地 供应 .土地 的 可 获得 性 和 土地 使 用 的 可 变 
性 所 决定 的 ,因此 ,土地 政策 的 建立 和 实施 是 保证 城市 规划 实施 的 重要 手段 。 土 地 政策 决 
定 着 城市 土地 利用 的 动态 变化 ,该 政策 是 社会 制度 的 一 项 重要 组 成 内 容 , 它 对 土地 利用 效 
率 有 着 极为 重要 的 影响 。 土 地 政策 参与 宏观 调控 ,实质 上 就 是 国家 制定 和 实施 土地 政策 ， 
通过 对 土地 市 场 及 相关 市 场 的 干预 来 引导 和 调控 其 运行 。 土 地 政策 的 功能 在 于 解决 土地 
市 场 的 失灵 问题 ,提高 土地 资源 配置 效率 ,促进 土地 利用 和 分 配 的 公平 ,实现 区 域 经 济 健 
康 、. 平 稳 .持续 增长 的 目标 。 

受 不 同 地 区 发 展 水 平和 资源 豪 赋 的 差异 影响 ,土地 利用 政策 应 有 区 域 性 差异 ,根据 区 
域 特色 决定 建设 用 地 发 展 的 水 平和 方向 。 改 革 开 放 之 前 ,中 国 是 计划 经 济 , 城 市 土地 利用 
政策 全 国 一 致 ,建设 用 地 由 当地 政府 统一 划拨 。 此 制度 下 ,城市 土地 利用 政策 对 城市 经 济 
发 展 起 到 了 严重 的 制约 作用 。 国 家 “十 二 五 ”规划 提出 了 要 按 主体 功能 区 的 要 求 , 实 行 差别 
化 的 土地 管理 政策 ,健全 分 类 管理 的 区 域 政策 ,优化 区 域 经 济 格局 。 

我 国 的 土地 政策 主要 包括 土地 规划 政策 .土地 供应 政策 .土地 价格 政策 .土地 税收 政策 
等 。 土 地 调控 的 政策 中 更 多 的 是 运用 土地 规划 政策 和 土地 供应 政策 。 土 地 利用 规划 在 参 
与 宏观 调控 的 各 种 方式 方法 中 处 于 基础 和 综合 地 位 。 土 地 利用 规划 集中 体现 了 土地 政策 
参与 宏观 调控 的 国家 意志 ,是 实行 最 严格 土地 管理 制度 的 基本 手段 ,是 指导 城乡 建设 .土地 
管理 的 纲领 性 文件 。 随 着 改革 和 发 展 的 不 断 推 进 , 土 地 利用 规划 在 土地 管理 中 的 “龙头 ”和 基 
础 地 位 不 断 增强 ,土地 利用 规划 作为 宏观 调控 的 重要 手段 在 经 济 社 会 发 展 中 的 作用 日 益 凸 显 。 

土地 政策 方面 主要 包括 以 下 几 个 部 分 。 

1. 土地 权 属 政策 

土地 权 属 是 土地 政策 中 具有 决定 性 的 政策 。 我 国 现在 实行 城市 土地 国有 、 土 地 使 用 权 
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出 让 的 制度 ,为 土地 的 权 属 关系 葛 定 了 基本 的 原则 。 

国有 土地 由 政府 部 门 使 用 或 控制 的 土地 比例 和 分 布 影 响 了 土地 利用 规划 的 变化 。 在 
一 定 的 年 限 中 ,政府 有 多 少 土地 可 以 通过 出 让 而 走向 市 场 ,有 多 少 土地 必须 控制 在 政府 手 
中 作为 政府 使 用 或 为 社会 公共 利益 所 使 用 。 在 社会 快速 变化 时 期 ,各 类 设施 在 内 容 上 、 区 
位 上 的 变化 都 非常 迅速 ,这 会 为 公共 设施 的 分 布 和 调整 带 来 很 多 挑战 ; 同时 公共 部 门 所 使 
用 的 土地 的 权 属 管理 涉及 这 些 国有 土地 的 使 用 、 转 移 和 处 置 权 等 方面 的 内 容 , 在 政府 所 使 
用 或 控制 的 土地 中 ,由 于 是 由 政府 的 不 同 部 门 进行 管理 ,是 否 会 出 现 由 于 各 管理 部 门 之 间 
的 不 协调 ,而 对 规划 实施 带 来 不 利 ; 此 外 ,政府 出 于 公共 利益 的 目的 ,收购 已 出 让 土地 的 权 
限 与 程序 及 其 赔偿 的 标准 ,产权 明晰 后 的 交易 过 程 中 政府 的 可 干预 程度 等 ,都 是 影响 规划 
实施 的 土地 政策 因素 。 

2. 土地 出 让 金 政策 

我 国 现行 的 国有 土地 出 让 制度 所 执行 的 是 一 次 性 的 土地 出 让 金 的 收取 ,而 没有 地 租 的 
概念 。 这 在 一 定 程度 上 加 剧 了 当前 房价 过 高 的 现象 。 政 府 在 收取 一 次 性 土地 出 让 金 后 ,由 
于 可 供出 让 的 土地 越 来 越 少 ,必然 造成 后 继 的 土地 收入 越 来 越 少 ,对 城市 建设 资金 的 进 一 
步 筹 集 就 会 带 来 困难 。 采 取 租金 的 方式 ,就 是 对 土地 的 实际 使 用 者 按 年 度 进行 收费 ,从 而 
将 一 次 性 的 收费 转换 成 按 年 的 多 次 收费 ,分 解 开发 建设 的 初次 成 本 ,促进 开发 建设 的 有 序 
进行 。 以 地 租 方式 代替 一 次 性 的 土地 出 让 金 , 还 可 根据 城市 建设 和 发 展 的 实际 状况 和 规划 
需要 及 时 调整 空间 布局 ,这 种 调整 相对 于 只 强调 初次 建设 更 具有 动态 性 和 实际 意义 ,可 以 
利用 级 差 地 租 的 杠杆 作用 ,建立 城市 空间 分 布 重组 的 机 制 , 实 现 土地 配置 的 优化 。 

3. 土地 供应 政策 

土地 国有 可 以 使 政府 通过 对 土地 的 供应 来 调控 城市 的 经 济 运 作 状 况 和 满足 政府 在 公 
共 财 政和 城市 建设 等 方面 的 要 求 。 就 整体 而 言 ,政府 可 以 在 现 有 土地 供应 总 量 控制 的 基础 
上 ,从 保证 市 场 有 序 运作 的 原则 出 发 ,从 规划 实施 的 角度 ,分 门 别 类 制定 各 个 单项 的 、 分 地 
区 的 土地 供应 计划 ,并 予以 严格 控制 。 政 府 的 这 类 控制 的 目的 并 非 是 要 限制 市 场 ,而 是 从 
培育 市 场 、 保 证 市 场 的 健康 和 有 序 发 展 出 发 的 措施 。 这 些 措施 在 国外 大 城市 的 建设 中 也 广 
为 使 用 。 政 府 在 实施 总 量 控制 的 同时 ,也 要 注重 对 这 些 量 在 空间 上 分 布 的 引导 和 控制 。 也 
就 是 说 ,总 量 的 控制 必须 落实 到 具体 的 空间 .时 间 和 数量 上 。 土 地 政策 与 土地 利用 规划 相 
互 作用 ,在 我 国土 地 二 元 化 的 背景 下 ,对 土地 政策 的 分 析 应 当 充 分 考虑 到 区 域 不 同 的 土地 
类 型 以 及 政治 经 济 社会 等 其 他 因素 。 


(三 ) 产业 政策 

从 城市 层面 来 看 ,任何 的 空间 问题 都 是 城市 社会 经 济 结构 在 空间 层面 上 的 反映 ,城市 
社会 经 济 的 要 素 所 建立 的 各 种 关系 都 会 在 土地 使 用 上 得 到 反映 和 实现 。 在 城市 社会 经 济 
发 展 的 过 程 中 ,产业 结构 往往 会 影响 到 城市 未 来 发 展 的 基本 走向 。 城 市 的 产业 政策 引导 城 
市 的 建设 方向 ,决定 了 城市 中 鼓励 发 展 什么 和 限制 发 展 什么 .同时 ,产业 布局 政策 影响 到 这 
些 不 同 的 产业 在 空间 上 的 布置 。 

从 规划 编制 的 角度 讲 , 土 地 利用 规划 应 当 将 城市 的 产业 政策 和 产业 布局 政策 充分 考 
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虑 ,要 将 这 些 政策 融入 到 规划 的 内 容 中 。 规 划 的 实施 与 政策 的 实施 是 相辅相成 的 。 规 划 应 
当 是 在 综合 考虑 了 包括 产业 政策 在 内 的 各 种 政策 、 城 市 各 组 成 要 素 的 未 来 发 展 等 情况 之 
下 ,对 这 些 内 容 进行 充分 协调 和 统筹 安排 。 在 规划 实施 的 过 程 中 ,需要 依据 目标 -手段 链 的 
方式 来 确立 城市 中 各 个 部 门 及 各 组 成 要 素 的 未 来 行动 的 具体 策略 ,使 它们 的 行为 成 为 规划 
实施 的 重要 组 成 部 分 。 因 此 ,需要 各 个 部 门 依据 规划 的 内 容 和 要 求 ,调整 完善 有 关 的 产业 
政策 和 产业 布局 政策 ,使 这 些 政策 能 与 土地 利用 规划 的 实施 结合 在 一 起 。 在 评价 土地 利用 
规划 的 产业 布局 政策 时 ,应 就 现状 与 规划 的 产业 用 地 进行 比较 ,分 析 原 规划 是 否 充分 考虑 
了 产业 的 发 展 , 主 要 差异 在 什么 地 方 。 


(四 ) 空间 政策 

空间 政策 是 指 对 于 城市 空间 利用 和 资源 分 配 的 相关 政策 。 从 形式 来 看 ,城市 空间 政策 
是 由 一 系列 相关 的 规划 法令 ,技术 规定 措施 、 办 法 ,通知 等 构成 的 。 城 市 空间 政策 法 律 法 
规 和 技术 规定 是 用 来 保证 规划 实施 的 ,而 措施 和 办 法 是 对 规划 的 补充 。 我 国 目前 的 城市 空 
间 规 划 主 要 有 城市 规划 、 国 民 经 济 与 社会 发 展 规划 ,土地 利用 规划 ,交通 规划 和 其 他 专项 规 
划 中 的 空间 部 分 。 在 城市 发 展 过 程 中 ,城市 的 空间 布局 对 城市 的 长 远 发 展 产生 较 大 的 影 
响 。 但 空间 政策 的 内 容 并 不 限于 空间 布局 ,而 是 包括 一 切 与 空间 直接 或 间接 相关 的 目标 性 
与 实施 性 政策 的 内 容 集 成 (分 兵 , 钱 征 寒 ; 2005)。 

城市 空间 政策 主要 包括 以 下 几 个 方面 。 

(1) 城市 的 结构 布局 。 从 城市 结构 布局 讲 ,可 以 分 为 两 个 层次 : 首先 是 城市 区 域 范围 
内 的 空间 布局 结构 , 即 通常 所 说 的 城镇 体系 ,包括 确定 重点 发 展 的 城镇 及 各 城镇 或 地 区 的 
发 展 方向 和 目标 等 ; 其 次 ,在 市 区 范围 内 ,城市 空间 布局 的 实现 依赖 于 规划 的 深化 ,通过 详 
细 规 划 等 方式 落实 到 具体 的 地 块 , 继 而 通过 规划 许可 等 政府 规划 管理 手段 来 予以 实现 。 

(2) 建设 重点 和 时 序 。 控 制 建设 时 序 ,就 是 要 确定 土地 利用 总 体 规 划 实 施 的 先后 次 序 ， 
把 难度 大 的 建设 改造 项 目 放 在 一 段 时 期 以 后 来 进行 ,而 不 是 马上 实施 。 总 体 规划 的 实施 是 
一 个 动态 的 ,持续 发 展 的 过 程 。 在 规划 实施 的 长 时 间 过 程 中 ,可 能 会 发 生 一 系列 问题 ,与 规 
划 所 确定 的 原则 相 违 背 , 不 符合 城市 有 序 发 展 的 要 求 。 确 定 建设 时 序 ,应 当 与 确定 城市 的 
建设 重点 有 关 , 同 时 ,确定 建设 时 序 要 与 城市 财力 的 可 能 性 相 匹 配 ,与 基础 设施 配套 相 适 
应 ,从 而 保证 总 体 规划 有 效 实施 ,城市 有 序 发 展 。 

(3) 城市 基础 设施 的 建设 。 城 市 基础 设施 建设 影响 着 城市 化 进程 的 速度 和 质量 。 巾 于 
城市 人 口 不 断 增 多 ,应 加 快 城市 基础 设施 的 建设 速度 。 政 府 运用 财政 和 实体 开发 建设 来 影 
响 城市 开发 和 空间 布局 结构 。 规 划 实 施政 策 既 有 引导 的 职责 ,也 同样 需要 进行 控制 。 例 
如 ,地 铁 站 的 建设 与 整 条 地 铁 线 的 建设 有 直接 的 关系 ,一 般 较 难 准确 预计 究竟 在 具体 的 什 
么 时 候 可 以 建成 使 用 ,这 就 会 带 来 一 些 两 难 的 问题 : 如 果 在 地 铁 站 尚未 建设 时 就 已 建 好 了 
周边 的 设施 ,而 这 些 设施 又 是 以 地 铁 站 为 参照 的 ,那么 就 会 是 高 容量 的 开发 建设 ,但 由 于 地 
铁 站 尚未 建设 ,那么 这 些 设施 的 使 用 率 就 会 很 低 , 实 际 上 出 现 的 会 是 一 种 资源 的 浪费 ; 对 此 
可 采取 的 政策 措施 有 两 种 方式 : 一 是 在 近期 之 内 作为 控制 用 地 不 予 开发 , 待 地 铁 建设 资金 
基本 落实 或 已 开始 建设 时 进行 集中 的 成 片 开发 ,使 两 者 的 建设 和 投入 使 用 能 获得 最 好 的 配 
合 ; 二 是 在 近期 之 内 作为 临时 性 建设 (包括 地 铁 车 站 用 地 ) ,尤其 是 在 交通 条 件 较 好 的 情况 
下 ,可 建设 一 些 投资 回报 率 较 高 的 临时 性 建筑 ,如 批发 市 场 .零售 商业 集中 点 等 ,在 其 周边 
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地 区 可 进行 适量 的 开发 建设 (所 谓 适量 是 与 现 有 的 交通 容量 相配 套 ) , 待 地 铁 建设 起 步 时 再 
拆除 临时 性 设施 进行 集中 建设 ,这 样 还 可 以 为 地 铁 站 的 建设 回笼 一 些 资金 。 同 样 的 政策 措 
施 也 可 以 运用 到 其 他 基础 设施 的 建设 之 中 。 

除了 人 口 政策 .土地 政策 .产业 政策 .空间 政策 外 ,住房 政策 、 环 境 政策 等 也 会 在 一 定 程 
度 上 影响 土地 利用 ,应 根据 各 地 实际 情况 进行 实施 评价 。 


、 土地 利用 规划 实施 结果 的 评价 


土地 利用 规划 实施 结果 评价 按 内 容 可 分 为 效果 评价 效益 评价 和 效力 评价 (起 小 敏 ， 
2003)。 


(一 ) 土地 利用 规划 实施 的 效果 评价 

土地 利用 规划 实施 的 效果 评价 是 指 对 土地 利用 规划 执行 后 的 结果 是 否 实现 了 规划 目 
标 以 及 其 实现 程度 的 评价 。 利 用 定量 的 研究 方法 评价 规划 与 实施 结果 的 吻合 程度 ,例如 总 
体 吻 合 度 评价 ,不 同类 型 用 地 的 吻合 度 评价 .用 地 吻合 度 在 不 同 区 域 的 空间 分 布 、 基 础 设施 
规划 与 建设 的 吻合 度 等 。 吻 合 程度 越 高 ,说 明 土 地 利用 总 体 规划 实施 程度 越 高 ,如 田 莉 等 
(2008) 对 广州 市 总 体 规划 (2001 一 2010 年 ) 的 实施 评价 就 属于 对 规划 实施 效果 的 评价 ( 见 
图 8-1 及 文 后 彩 图 ) 。 


按 规划 实施 区 域 
图 8-1 广州 市 城市 总 体 规划 (2001 一 2010 年 ) 实 施 情况 


资料 来 源 : 田 莉 , 吕 传 廷 , 沈 体 雁 . 城市 总 体 规划 实施 评价 的 理论 与 实证 研究 一 一 以 广州 市 总 体 规划 
《2001 一 2010 年 ) 为 例 [J]. 城市 规划 学 刊 ,2008(5): 90-96. 
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违反 规划 区 域 


图 8-1 ( 续 ) 
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(二 ) 土地 利用 规划 实施 的 效益 评价 

土地 利用 规划 实施 的 效益 评价 是 指 对 土地 利用 规划 结果 和 土地 利用 规划 投入 之 间 的 
关系 的 评价 , 即 分 析 其 投入 与 产 出 的 关系 。 土 地 利用 规划 付 诸 实施 后 ,产生 的 结果 有 预测 
之 内 的 ,同时 也 有 预测 之 外 的 。 土 地 利用 规划 投入 的 多 少 直接 决定 其 效益 的 高 低 。 投 入 越 
多 ,效益 越 高 ; 投入 越 少 ,效益 越 低 。 


(三 ) 土地 利用 规划 实施 的 效力 评价 

土地 利用 规划 实施 的 效力 评价 是 指 对 土地 利用 规划 实施 后 的 规划 对 象 及 其 环境 所 产 
生 的 影响 的 评价 。 土 地 利用 规划 付 诸 实施 后 ,其 结果 对 规划 对 象 及 城市 环境 将 会 产生 各 种 
各 样 的 作用 。 这 种 作用 有 正 效 应 或 负 效 应 ,有 直接 效应 或 间接 效应 ,有 长 期 效应 或 短期 效 
应 等 ,它们 共同 构成 土地 利用 规划 的 综合 效力 。 


五 、 影 响 土地 利用 规划 实施 的 因素 分 析 

在 对 土地 利用 规划 实施 结果 进行 评价 后 ,为 了 进一步 评价 规划 实施 的 程度 ,还 需要 对 
影响 规划 实施 的 因素 进行 分 析 。Alterman 和 Hill (1978) 把 影响 规划 实施 的 因素 分 为 三 
类 : 一 是 政治 和 制度 因素 (political-institutional factors); 二 是 规划 本 身 的 因素 (attributes 
of the plan); 三 是 城市 系统 的 因素 (urban system factors)。 这 些 因 素 对 规划 的 实施 评价 至 

(一 ) 政治 和 制度 因素 

土地 利用 规划 实施 与 否 以 及 实施 的 程度 在 很 大 程度 上 取决 于 城市 发 展 的 外 部 环境 ,如 
国家 的 土地 制度 ,住房 政策 、 人 口 政策 ,以 及 国际 政治 经济、 社会 环境 的 变化 等 。 

首先 ,地 方 政府 官员 的 实质 性 的 “政绩 ”与 地 方 经 济 GDP 的 增长 和 城市 化 水 平 的 提高 
密切 相关 ,这 种 政绩 考核 制度 中 对 规划 的 实施 产生 影响 。 我 国 实行 土地 公有 制 和 土地 用 途 
管制 制度 ,政府 体系 兼 具 土 地 资源 管理 的 规划 审批 者 、 执 行者 .使 用 权 的 占有 者 等 多 重 身 
份 ,有 权 调 控 土 地 资源 。 土 地 作为 政府 配置 资源 手段 的 作用 尤 显 重要 。 基 于 中 国 财政 分 税 
制 改革 的 现实 ,许多 地 方 政 府 在 财政 收入 上 已 经 形成 了 土地 财政 的 路 径 依 赖 ,通过 土地 资 
本 化 利用 来 筹集 城市 建设 资金 ,完善 基础 设施 建设 ,提高 城镇 居民 的 公共 服务 水 平 ,使 城市 
化 和 社会 经 济 同步 发 展 。 

当前 土地 财政 对 于 任何 一 个 中 国 城市 都 有 着 非常 重要 的 意义 ,而 土地 的 价值 取决 于 城 
市 规模 、 用 地 性 质 及 控制 指标 等 由 城市 规划 制定 的 相关 控制 要 求 。 由 此 ,在 利益 驱动 下 ,地 
方 政府 通过 扩大 城市 规模 ,调整 用 地 性 质 ,以 较 低 的 成 本 快速 地 获得 巨大 的 土地 收益 。 这 
对 土地 利用 规划 的 实施 产生 影响 ,因此 在 进行 规划 实施 评价 中 应 当 考 虑 到 此 类 外 部 环境 的 
变化 。 

(二 ) 规划 本 身 的 因素 

规划 本 身 的 因素 包括 规划 编制 过 程 中 运用 的 技术 、 规 划 编 制 单位 的 风格 、 规 划 目 标 等 
其 他 与 规划 成 果 质量 相关 的 方面 (Alterman, Hill; 1978)。 我 国 目前 的 土地 利用 规划 体系 
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和 技术 都 处 于 逐步 完善 的 过 程 中 ,技术 力量 还 需 提升 。 同 时 ,市 场 经 济 的 环境 使 大 量 非 政 
府 主导 的 开发 活动 趋 于 偶发 的 状态 ,在 未 来 一 段 时 期 内 ,土地 利用 规划 中 对 伴随 城市 规模 
扩大 而 产生 的 开发 活动 的 控制 仍 是 地 方 政府 的 主要 任务 之 一 。 对 土地 利用 规划 实施 进行 
评价 时 需要 考虑 到 这 些 规划 本 身 的 因素 。 


(三 ) 城 市 系统 的 因素 

城市 系统 是 指 任何 土地 都 是 以 城市 为 中 心 的 一 组 地 区 (包括 城镇 及 其 腹地 ) 的 形式 构 
成 的 ,它们 组 合 在 一 起 ,分 布 在 陆地 上 (社会 科学 新 辞典 )。 城 市 系统 具有 异 质 性 ,不 同 的 系 
统 、 部 门 承载 着 不 同 的 社会 经 济 活动 。 城 市 系统 的 异 质 性 来 源 于 社会 "经济" 生态 的 异 质 
性 ,产生 于 社会 “经 济 ” 的 自然 过 程 。 

城市 系统 的 研究 范围 不 仅 包括 系统 整体 ,也 涉及 系统 之 间 单 个 城市 本 身 以 及 城市 系统 
和 其 所 处 的 单个 区 域 和 多 个 区 域 的 关系 。 在 这 种 研究 中 ,城市 单元 被 看 作 “ 门 户 城市 ”, 功 
能 上 承担 着 一 定 区 域 与 外 部 世界 联系 的 中 转 站 作用 。 更 有 一 些 城市 被 作为 一 个 国家 与 世 
界 经 济 系统 相 联 系 的 “门户 ”。 区 域 的 关系 包括 大 都 市 和 城市 密集 区 域 所 构成 的 基础 城市 
系统 ,如 都 市 圈 ,城市 群 等 城市 间 社 会 经 济 交流 密切 的 城市 系统 。 

城市 政府 肩负 着 协调 城市 内 ,城市 与 城市 之 间 的 各 系统 、 各 部 门 间 相互 关系 的 日 常 管 
理 和 运行 。 受 到 许多 指标 考核 和 各 种 政治 动机 的 影响 ,政府 通过 制定 规章 制度 .制定 议事 
规则 ,运用 行政 激励 .行政 控制 和 行政 惩治 等 手段 ,以 保障 土地 利用 规划 的 正常 运行 和 发 挥 
作用 。 


第 二 节 ”土地 利用 规划 实施 评价 的 方法 


就 研究 方法 而 言 , 土 地 利用 规划 实施 结果 的 评价 可 以 分 为 定性 和 定量 分 析 方 法 。 定 性 
分 析 方 法 是 对 规划 问题 本 质 属性 的 分 析 , 是 整个 分 析 过 程 中 最 基础 的 一 部 分 。 运 用 大 量 的 
定性 分 析 , 在 掌握 规划 实施 .运作 规律 的 基础 上 ,对 规划 实施 作出 科学 、 全 面 的 评价 。 而 对 
规划 实施 结果 的 定量 分 析 是 通过 选取 .引入 一 定数 量 的 相关 模型 进行 实证 分 析 , 来 获得 对 
于 规划 实施 效果 的 量化 评价 。 就 导向 而 言 , 可 以 分 为 以 土地 利用 一 致 性 为 原则 的 评价 方 
法 ,注重 实施 效果 与 规划 主旨 的 评价 方法 .以 规划 实践 为 基础 的 评价 方法 .以 目标 为 导向 的 
评价 方法 等 。 


一 、 以 土地 利用 一 致 性 为 原则 的 评价 方法 


规划 与 现状 一 致 性 的 评价 方法 将 注意 力 放 在 规划 结果 上 ,以 用 地 空间 变化 为 对 象 作为 
评价 的 内 容 , 处 理 规划 方案 与 实际 空间 形态 、 实 际 执行 结果 之 间 的 关系 。 这 种 评价 方法 倾 
向 于 将 城市 规划 界定 为 理性 的 .明确 的 ,能 够 引导 未 来 空间 发 展 的 模型 ,也 将 其 看 作 存在 因 
果 联 系 的 体系 。 以 土地 利用 一 致 性 为 原则 的 评价 方法 把 各 种 规划 策略 是 否 与 实际 的 建设 
是 相互 一 致 的 作为 衡量 城市 规划 实施 结果 的 重要 尺度 ,定量 定性 去 衡量 ,以 此 得 出 一 致 程 
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度 的 结果 ,由 此 去 判定 土地 利用 规划 的 有 效 性 。 利 用 网 络 覆 盖 法 ,通过 城市 规划 和 物质 空 
间 结 果 之 间 的 比较 去 进行 衡量 。 在 此 过 程 中 ,需要 将 土地 用 途 与 规划 的 对 应 情况 进行 分 
类 ,充分 利用 GIS 技术 实现 比 对 ,继而 依照 评价 结果 ,总 结 能 够 对 规划 实施 情况 造成 影响 的 
因素 。 

在 空间 控制 评价 方面 ,以 一 致 性 为 原则 的 评价 方法 具有 一 定 的 局 限 性 : 其 仅仅 描述 了 
规划 实施 效果 的 情况 ,并 不 涉及 对 包括 土地 利用 规划 在 内 的 空间 扩展 影响 因素 的 分 析 ,也 
没有 涉及 对 土地 利用 规划 空间 控制 成 效 的 时 间 尺 度 和 空间 尺度 的 对 比分 析 。 因 此 ,这 种 方 
法 实际 上 并 不 能 全 面 地 评价 规划 实施 的 效果 。 实 证 案例 中 , 田 莉 等 (2008) 以 广州 市 城市 总 
体 规划 (2001 一 2010 年 ) 为 研究 对 象 , 应 用 GIS 技术 ,对 规划 的 建设 实施 和 影响 规划 实施 的 


因素 进行 了 分 析 ( 见 图 8-2) 。 
资料 收集 
GIS 图 库 与 属性 数据 库 的 建立 


数字 化 道路 系统 规划 图 (2001 一 2010 年 ) | 


将 进行 对 比分 析 的 土地 利用 规划 图 和 土地 利用 现状 图 进行 配 准 


数字 化 进行 对 比分 析 的 土地 利用 规划 图 和 土地 利用 现状 图 ， 提 取 进 行 研 
究 的 信息 ， 建 立 图 形 库 ， 属 性 信息 通过 键盘 进行 录入 


- 业 用 地 、 仓 储 用 地 、 开 敞 空间 用 地 


有 加 : 
分 别 对 居住 用 地 、 公 共 设 施用 地 、 
进行 规划 和 现状 对 比 : 

规划 (2001 一 2010 年 ) 与 2007 年 的 现状 


监测 结果 
2001 年 规划 方案 与 2007 年 的 城市 建设 用 地 、 居 住 用 地 、 公 共 设 施用 地 、 
工业 用 地 、 仓 储 用 地 、 开 散 空间 用 地 规划 配 准 后 的 实施 结果 评价 


图 8-2 广州 市 数据 收集 与 处 理 流程 示意 图 
资料 来 源 : 田 莉 , 昌 传 廷 , 沈 体 雁 . 城市 总 体 规划 实施 评价 的 理论 与 实证 研究 一 一 以 广州 市 总 体 规划 (2001 一 
2010 年 ) 为 例 [J]. 城市 规划 学 刊 ,2008(5) : 90-96. 


首先 ,利用 GIS 分 析 工 具 , 建 立 覆盖 整个 广州 市 域 的 IlkmX 1lkm 格 网 的 城市 空间 数据 
库 。 采 用 空间 春 壮 等 分 析 技 术 ,测定 和 分 析 城 市 增长 边界 (用 地 规模 与 范围 ?的 实际 控制 情 
况 、. 土 地 使 用 规划 与 实际 建设 的 吻合 度 . 各 类 用 地 指标 的 吻合 度 、 市 政 设施 规划 与 实际 建设 
的 吻合 度 ,未 实施 规划 和 违反 规划 等 情况 ,及 其 产生 的 可 能 原因 与 后 果 。 根 据 空间 倒 加 数 
据 , 对 违反 规划 的 各 类 用 地 的 变化 去 向 进行 了 分 析 , 通 过 GIS 分 析 , 最 后 得 出 了 广州 市 土地 
利用 规划 的 实施 率 。 
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昌 传 廷 等 (2009) 对 广州 市 战略 规划 实施 结果 也 是 基于 GIS 分 析 工 具 , 以 土地 利用 一 致 
性 为 原则 进行 评价 的 ,着 重 从 非 建 设 用 地 和 建设 用 地 两 个 方面 进行 考察 : 在 非 建 设 用 地 方 
面 ,分 析 了 包括 空间 管制 分 区 、 基 本 生态 控制 线 , 生 态 廊 道 和 公园 的 服务 水 平等 因子 ,基于 
GIS 数据 平台 ,将 规划 方案 与 建设 现状 进行 比 对 ,对 空间 管制 分 区 和 生态 控制 线 的 突破 占用 
情况 .生态 廊 道 的 连续 程度 .公园 分 布 缓冲 区 范围 与 居住 用 地 的 关系 等 方面 进行 了 分 析 ; 在 
建设 用 地 方面 ,主要 分 析 了 现状 与 下 位 控 规 在 建设 用 地 总 量 、 用 地 结构 和 分 解 到 各 区 的 指 
标 等 方面 的 数据 是 否 符合 战略 规划 ,还 分 析 了 现状 、 控 规 及 战略 规划 中 建设 用 地 空间 分 布 
的 吻合 度 ,并 对 历年 建设 用 地 供应 的 空间 分 布 与 战略 规划 所 确定 的 空间 发 展 方向 的 符合 程 
度 进行 了 分 析 。 

广州 市 的 规划 实施 评价 从 城市 空间 结构 性 要 素 的 实施 情况 出 发 ,从 非 建设 用 地 和 建设 
用 地 两 方面 进行 规划 实施 评价 。 这 种 就 用 地 分 析 用 地 的 评价 方式 ,虽然 能 够 从 一 定 程度 上 
反映 规划 部 门 在 规划 期 限 内 对 城市 建设 的 引导 和 控制 作用 ,但 没有 对 结果 产生 的 原因 进行 
具体 分 析 。 由 于 城市 用 地 变化 除 受到 规划 作用 以 外 ,还 受到 许多 其 他 因素 的 影响 ,因此 ,以 
一 致 性 为 原则 的 评价 方法 不 能 判定 符合 规划 的 城市 空间 是 否 确实 是 因为 土地 利用 规划 的 
实施 而 产生 的 。 所 以 ,这 种 评价 方式 具有 一 定 的 局 限 性 。 


二 、 比 较 实 施 效果 与 规划 主旨 的 评价 方法 


Talen(1996) 认 为 ,迄今 为 止 ,学 界 对 于 城市 规划 成 功 或 失败 的 原因 (why) 已 进行 过 广 
泛 的 探讨 ,但 是 就 规划 实现 了 何 种 成 功 或 面临 何 种 失败 (what) 却 缺乏 足够 的 实证 依据 。 因 
此 , 划 清 “规划 实施 ”(planning implementation) 和 “规划 方案 成 果 的 实施 ”(plan 
implementation) 之 间 的 差别 就 显得 非常 重要 。 虽 然 日 趋 成 熟 的 政策 实施 分 析 已 经 确定 了 
政策 决议 与 实施 结果 间 的 差异 ,但 是 规划 师 仍 然 有 必要 细致 地 探究 规划 (plan) 是 否 被 真正 
地 实施 以 及 实施 的 程度 等 基本 问题 。 在 研究 中 ,Talen 十 分 强调 规划 的 实施 程度 以 及 规划 
方案 与 实施 结果 的 一 致 性 ,但 这 并 不 是 单纯 地 以 土地 利用 一 致 性 为 原则 进行 空间 比 对 。 以 
公共 设施 规划 是 否 实施 为 例 , 他 认为 ,规划 实施 后 居民 与 公共 设施 间 的 空间 关系 应 该 近似 
于 原来 规划 的 意图 。 也 就 是 说 ,评价 工作 不 必 拘 泥 于 公共 设施 具体 位 置 的 判断 ,只 要 其 分 
布 及 服务 半径 符合 规划 的 意图 即 可 。 实 证 案例 包括 Talen(2001) 对 美国 科罗拉多 州 Pueblo 
市 的 规划 实施 评价 。 通 过 比较 实际 公共 设施 的 布点 是 否 与 规划 目标 相 一 致 ,以 此 研究 规划 
的 作用 和 实施 影响 。Talen 首先 采用 线性 分 析 的 方法 对 规划 方案 与 1990 年 时 的 公共 设施 
可 达 性 进行 了 比较 ; 其 次 ,对 规划 进展 和 实施 结果 间 的 变化 关系 进行 了 双 变 量 分 析 ; 最 后 ， 
再 运用 回归 分 析 的 方法 ,通过 比较 规划 与 实际 公共 设施 的 可 达 性 ,评价 了 此 项 规划 最 终 的 
价值 程度 。 


三 、 以 规划 实践 为 基础 的 评价 方法 


Healey(1985) 通 过 对 规划 实施 结果 与 规划 方案 间 关系 的 校 核 ,将 研究 集中 在 规划 实施 
的 过 程 机 制 上 ,并 展开 了 对 规划 运作 中 的 各 过 程 要 素 与 机 制 的 系统 分 析 。 此 类 研究 重点 在 
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于 如 何 将 规划 的 过 程 和 由 此 产生 的 结果 紧密 结合 起 来 ,因为 也 许 是 其 他 的 因素 导致 结果 恰 
好 符合 研究 对 象 规划 文本 中 的 政策 。 细 致 的 案例 研究 能 深入 地 探究 这 种 规划 和 结果 的 因 
果 关系 。 通 过 大 量 的 文献 检索 、 实 证 调查 、 相 关 人 士 访谈 等 获取 每 一 案例 的 评价 数据 ,由 此 
评判 规划 实施 的 程度 .解释 结果 产生 的 缘由 、 揭 示 实 施 过 程 中 遇 到 的 问题 并 探究 这 些 问 题 
又 是 如 何 解决 的 。 最 终 ,通过 此 类 大 量 而 不 同类 型 的 案例 研究 ,获取 各 种 规划 背景 下 的 经 
验 信息 ,从 而 更 好 地 认识 当前 规划 体系 的 运作 过 程 ,以 便 后 续 规 划 的 有 效 实施 。Healey 关 
于 城市 规划 实施 评价 的 研究 是 直接 以 规划 实践 为 基础 而 展开 的 。 她 认为 ,规划 实施 的 评价 
主要 是 使 规划 师 及 政府 知道 规划 (plan) 、 政 策 和 行动 是 否 起 作用 或 已 经 起 作用 ,同时 也 能 帮 
助 政府 完善 相关 政策 ,这 也 是 对 规划 事件 本 身 的 研究 。 

Healey 等 (1988) 认 为 ,城市 规划 所 涉及 的 政策 工具 框架 基本 包括 三 个 方面 : 四 管理 的 
政策 工具 ,主要 是 指 不 利用 土地 对 具体 建设 进行 控制 ; @ 开 发 的 政策 工具 则 是 指 利用 土地 
以 实现 对 具体 建设 进行 控制 ; @ 财 政 的 政策 工具 是 指 运用 财政 手段 来 控制 和 影响 具体 的 建 
设 。 通 过 对 英国 城市 规划 体系 在 二战 ?后 的 实际 运作 分 析 , 可 以 认为 英国 的 规划 体系 基本 
上 是 集中 在 管理 政策 工具 的 发 展 上 ,也 认为 这 是 由 政策 导 引 和 信息 供应 来 支撑 的 ,政策 导 
引 和 信息 供应 将 影响 整个 土地 市 场 。 因 此 ,在 规划 实施 的 评价 过 程 中 应 该 把 注意 力 集中 在 
政策 引导 方面 ,明确 规划 实施 对 市 场 调节 的 作用 。 

在 1985 年 对 英国 曼彻斯特 地 区 的 规划 政策 实施 研究 中 , Healey 选取 了 23 个 相关 的 案 
例 进行 研究 。 研 究 的 第 一 步 , 就 是 要 选取 适当 的 区 域 。 选 定 区 域 需要 满足 : 四 政府 面临 的 
规划 难题 量 多 面 广 的 城市 区 域 ; 四 当地 的 规划 部 门 采用 过 尽 可 能 多 样 化 的 规划 手段 ,并 至 
少 一 些 地 区 实施 过 一 段 时 间 的 法 定 规划 ; 加 所 选取 的 大 都 市 区 应 具有 互 不 相同 的 特色 。 选 
定 区 域 后 ,开展 一 系列 包含 政治 、 经 济 .社会 及 人 口 统计 学 等 方面 的 文献 检索 和 广泛 访谈 的 
工作 。 在 此 基础 上 展开 整个 研究 过 程 的 第 三 步 一 一 规划 的 适时 研究 : 首先 ,检视 战略 规划 
导 引 中 的 相关 主题 如 何 转化 为 郡 以 及 行政 区 层面 上 的 政策 ,并 进一步 分 析 该 政策 的 目标 和 
能 力 , 以 及 所 利用 的 资源 和 特殊 机 制 ; 其 次 ,衡量 前 期 的 总 体 调 查 结果 ,选择 规划 实施 发 生 
变动 的 具体 地 点 进行 详细 分 析 。 

在 这 些 调 查 研 究 的 基础 上 , Healey 发 现 ,地 方 规划 在 城市 建设 中 的 作用 主要 集中 于 城 
市 边缘 地 区 ,其 次 是 城市 中 心 区 ,这 就 说 明 在 这 些 地 方 的 规划 实施 较 好 地 符合 了 规划 方案 
的 最 初 意图 。 在 此 基础 上 ,Healey 展开 了 针对 相应 规划 实施 机 制 的 深入 研究 ,结论 表明 ,这 
两 个 地 区 正 是 她 所 认为 的 科 层 -法 理 (bureaucratic-legal) 和 技术 -理性 (techno-rational) 两 种 
政策 实施 过 程 (policy processes) 奏 效 的 地 区 。 由 此 可 以 看 到 ,规划 实施 过 程 的 评价 并 不 仅 
仅 局 限 在 规划 领域 ,而 是 与 城市 的 行政 体制 与 行政 文化 紧密 相 结合 的 。 

在 我 国 ,以 规划 实践 为 基础 的 评价 方法 的 运用 体现 在 对 公众 的 反馈 信息 进行 搜集 ,从 
而 进行 规划 实施 评价 。 赵 民 等 (2012) 在 对 安徽 省 蚌埠 市 的 规划 评价 实践 中 ,考虑 到 规划 在 
实施 过 程 中 对 城市 各 个 层面 及 不 同 群体 的 影响 ,为 了 避免 产生 信息 上 的 偏差 ,获取 不 同 社 
会 群体 对 城市 总 体 规划 实施 的 看 法 ,采用 了 “多 元 主体 ”的 评价 方法 ,对 多 个 社会 群体 做 访 
谈 和 问卷 调查 。 对 各 个 职能 部 门 各 级 政府 进行 了 访谈 ,并 开展 了 多 层次 的 问卷 调查 ,获取 
了 不 同 社会 群体 对 城市 总 体 规划 实施 情况 的 反馈 意见 。 吴 琳 等 (2012) 在 对 浙江 省 兰溪 市 
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域 总 体 规划 的 实施 评价 中 ,评价 内 容 主 要 围绕 公众 对 规划 实施 结果 的 认同 度 和 满意 度 进行 
问卷 调查 ,其 内 容 主要 涉及 了 市 民 对 城市 结构 ,城市 定位 \ 发 展 方向 和 道路 结构 等 宏观 层面 
的 认同 度 以 及 对 居住 条 件 、 公 共 设 施 、 市 政 设施 和 绿化 环境 条 件 等 内 容 的 满意 度 这 两 个 
方面 。 


、PPIP 政策 -规划 实施 评价 过 程 模型 


Alexander 和 Faludi(1989) 认 为 ,规划 是 作为 政策 实施 的 一 种 参照 框架 ,而 不 确定 性 正 
是 造成 实施 结果 与 产生 结果 的 这 种 框架 不 一 致 的 原因 。 以 一 致 性 为 原则 的 评价 方法 在 衡 
量 的 过 程 中 没有 充分 考虑 到 城市 发 展 的 不 确定 性 和 规划 可 变性 的 因素 ,这 是 其 存在 的 缺陷 
和 不 足 。 因 此 ,他们 对 规划 实施 的 评价 更 注重 在 规划 实施 过 程 和 城市 开发 过 程 中 的 不 确定 
因素 ,包括 规划 政策 制定 的 环境 和 背景 ,规划 实施 过 程 的 机 制 和 程序 ,产生 规划 结果 的 要 素 
和 条 件 。 如 果 整 个 规划 制定 和 实施 的 过 程 以 及 对 其 所 进行 的 控制 和 引导 的 标准 被 证 明 是 
合理 并 最 佳 的 ,那么 规划 与 最 终结 果 的 一 致 性 将 不 是 评判 的 最 终 和 唯一 标准 ,程序 本 身 取 
代 程 序 结果 成 为 "过 程 型 "的 评价 焦点 。 

Alexander 和 Faludi 所 提出 的 PPIP (policy-plan/programme- implementation- 
process) 政 策 -规划 实施 评价 过 程 模型 ( 见 图 8-3) 将 政策 规划、 项 目 、 程 序 . 可 操作 性 的 决 
议 、 实 施 、 实 施 的 结果 和 实施 的 影响 等 多 项 因素 综合 起 来 考虑 ,从 五 个 方面 对 规划 的 实施 情 
况 进行 了 综合 评价 ,分别 为 : 一 致 性 (conformity)、 合 理 的 操作 过 程 (rational process) ,关于 
最 优 的 事前 分 析 (optimality exante) 、 关 于 最 优 的 事后 评价 (optimality expost) 以 及 有 用 性 
《utilization) 五 个 评价 准则 ,融合 “传统 性 “主观 式 " 以 及 “以 决策 为 中 心 " 三 种 不 同 的 评价 方 
法 ,建立 了 评价 框架 。 这 一 框架 否定 了 实施 结果 决定 评价 结果 的 方式 ,强调 对 规划 的 过 程 
作出 合理 评价 。 为 了 避免 规划 评价 所 面临 的 复杂 性 和 不 确定 因素 的 影响 ,将 对 规划 的 理解 
放置 在 一 个 更 大 的 背景 中 : 规划 的 运作 是 连接 目标 与 行动 ,理想 与 现实 的 社会 协商 互动 过 
程 的 一 部 分 。 实 际 应 用 时 ,将 PPIP 评价 模型 运用 到 规划 实施 评价 过 程 中 需要 经 过 以 下 基 
本 步骤 : 明确 规划 出 发 点 ,判断 城市 开发 的 决策 者 受到 规划 的 影响 ,检验 决策 与 规划 之 间 的 
一 致 性 ,判断 规划 实施 过 程 中 主体 的 规划 意图 是 否 是 行动 的 出 发 点 。 

PPIP 模型 的 第 一 条 准则 “一 致 性 ” 指 的 是 传统 评价 方法 采用 的 实施 结果 和 原 有 的 规划 
设想 的 吻合 程度 。 然 而 ,PPIP 模型 与 传统 评价 方法 不 同 的 是 ,一 致 性 并 非 评价 的 唯一 标准 。 
实施 结果 与 预先 的 规划 设想 不 吻合 并 不 意味 着 负面 评价 ,需要 其 他 的 评价 标准 来 加 以 补 
充 。 第 二 条 准则 ”合理 的 操作 过 程 ? 指 的 是 规划 和 决策 过 程 的 合理 性 。 例 如 ,规划 的 制定 和 
决策 过 程 应 该 是 完整 的 ,规划 和 实施 结果 的 比 对 所 用 的 数据 和 方法 是 一 致 的 , 受 规划 影响 
的 相关 团体 均 参 与 了 规划 过 程 ,并 且 规 划 成 果 反 映 了 他 们 的 诉求 等 。 第 三 条 准则 “关于 最 
优 的 事前 分 析 ” 指 的 是 当 决 策 者 在 进行 决策 时 , 设 定 的 目标 和 手段 之 间 的 关系 是 否 是 最 优 
的 。 第 四 条 准则 “关于 最 优 的 事后 评价 ” 指 的 是 规划 设 定 的 策略 和 行动 是 否 事实 上 达到 了 
最 优 ,与 第 一 条 和 第 二 条 评价 准则 不 同 的 是 ,这 是 对 于 目标 实施 的 事后 评价 。 同 时 , 它 也 超 
出 了 第 一 条 准则 的 范围 。 根 据 * 一 致 性 ?准则 ,实施 结果 是 否 和 规划 目标 相 吻 合 是 关键 。 然 
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是 定向 的 
作用 吗 ? 


再 评估 > 


DD 
温 
T---: 讲 ----- 


图 8-3 PPIP 模型 评价 流程 图 
资料 来 源 : 孙 施 文 , 周 宇 . 城市 规划 实施 评价 的 理论 与 方法 [JJ]， 城 市 规划 汇 刊 ,2003(2): 15-20,27-95. 


而 ,即使 吻合 度 较 高 ,也 不 能 断定 规划 的 实施 是 最 优 的 。 这 就 是 为 什么 需要 另外 的 评价 的 
原因 。 当 然 ,这 样 的 评价 主观 性 较 强 ,实践 起 来 并 不 容易 。 第 五 条 准则 * 有 用 性 ? 指 的 是 制 
定 的 规划 和 政策 是 否 作为 行动 的 依据 和 指南 ?和 “一致 性 "准则 一 样 ,结果 和 规划 不 一 致 ， 
并 不 能 说 明 评 价 的 结果 是 负面 的 ,还 需 检验 不 一 致 的 原因 ,看 决策 者 采取 不 一 致 的 行为 时 
的 具体 情况 如 何 。 换 言 之 ,规划 实施 有 一 定 的 灵活 性 。 针 对 设 定 的 五 个 准则 ,Alexander 和 
Faludi(1989) 设 计 了 PPIP 的 评价 过 程 。 

PPIP 模型 和 传统 的 规划 评价 框架 相 比 ,更 复杂 、 耗 时 更 多 ,但 它 提供 了 一 种 更 为 务实 
的 深刻 的 评价 方法 。 但 目前 实证 的 分 析 中 还 未 有 相关 的 案例 。PPIP 这 种 “过 程 型 "的 评价 
思想 打破 了 规划 与 实施 结果 间 单 一 的 对 应 联系 。 但 是 它 也 存在 一 定 缺陷 : 评价 一 项 已 经 实 
施 完 成 的 规划 ,需要 重新 分 析 、 确 定 其 实施 过 程 中 的 政策 背景 .社会 环境 以 及 各 项 要 素 机 
制 , 这 是 较为 复杂 和 困难 的 ,而 且 时 过 境 迁 .难以 建立 统一 的 评价 标准 。 
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五 、 以 目标 为 导向 的 评价 方法 


以 目标 为 导向 的 评价 方法 是 目前 国外 城市 规划 实时 监测 与 评价 工作 中 采用 的 主要 方 
法 ,其 中 制定 阶段 实施 目标 和 选择 评价 指标 是 这 一 方法 中 的 核心 环节 ( 见 图 8-4)。 指 标 考 
核 通 常 是 衡量 绩效 的 一 种 最 为 常见 的 手段 ,通过 现状 指标 和 规划 指标 的 量化 对 比 ,可 以 直 
观 地 反映 出 规划 期 内 城市 发 展 建设 中 各 项 内 容 的 基本 情况 。 在 一 些 城市 的 总 规 实施 评价 
成 果 中 ,这 种 对 规划 相关 指标 所 进行 的 阶段 性 考量 占据 了 非常 重要 的 地 位 。 在 下 节 内 容 
中 ,对 土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 的 讨论 主要 基于 以 目标 为 导向 的 评价 方法 。 


信息 反馈 
1 
编制 了 | 编制 pr 
规划 策略 |- 全 加 [编制 单位 |- 且 各 一 [ 规 划 目 标 和 评价 指标 
公众 参与 审批 单位 专家 评审 
评审 结果 >、 
六 和 规划 目标 和 策略 符合 要 求 
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和 | 规划 实施 手段 各 
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Y 忆 达到 预期 目标 继续 执行 
执行 机 构 | 多 至 “~| 规划 实施 手段 


规划 实施 监测 [一 =| 监测 机 构 -| 规划 实施 评价 


信息 反馈 


YT 已 达到 预期 目标 继续 执行 


执行 机 构 | 下 到 一 | 规划 实施 手段 


图 8-4 以 目标 为 导向 的 规划 实施 评价 的 基本 程序 
资料 来 源 : 昌 晓 蓓 , 伍 炜 . 城市 规划 实施 评价 机 制 初探 []]. 城市 规划 ,2006(11): 41-45,56. 


国外 的 实证 案例 中 ,大 伦敦 市 规划 (London plan) 的 一 项 目标 是 “将 伦敦 建设 成 为 一 个 


适宜 居住 的 城市 ”( 见 表 8-1) ,又 将 其 分 解 为 两 个 具体 目标 “供应 23 000 套 新 住房 "和 “提供 
50% 的 可 支付 住房 的 比率 ”分 阶段 实施 。 同 时 ,为 评价 这 两 项 指标 分 别 制定 了 “新 的 住房 供 
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给 增 量 "和 “可 支付 住宅 供给 量 占 住房 供给 总 量 比 率 ” 两 项 评价 指标 。 另 外 对 于 “提升 社会 
包容 力 ,防止 权力 剥夺 与 社会 不 公 的 现象 "这 类 偏 抽象 的 目标 ,规划 为 评价 者 提出 “就 业 市 
场 中 弱势 群体 的 就 业 机 会 "这 一 指标 来 监测 ,而 且 提 出 了 具体 的 实施 目标 。 


表 8-1 大 伦敦 规划 实施 效果 的 评价 标准 


目标 阶段 性 实施 目标 评价 标准 参考 数据 
在 2004 一 2016 年 间 至 少 完成 23 000 
套 新 住房 的 供给 ,2006 年 对 这 一 目标 | 新 的 住房 供给 增 量 
交 作 得 全 应 为 | 进行 检测 2003 年 按 自治 区 统 
2004_2016 年间 但 年 新 建 住房 中 | “支付 住宅 供给 量 | 计 的 住房 完成 量 
提供 50% 的 可 支付 住 记 合作 麻 9 结 各 要 
比率 ) 的 增加 量 
至 3201 年 ,黑人 及 少数 民族 不 同年 
和 一 
提升 社会 包容 力 ，| 龄 的 失业 率 与 白人 人 群 的 差异 应 当 | 就 业 市 场 中 弱势 | 伦 数 2002 ”2003 年 
防止 权利 剥夺 与 | 降低 50%, 至 2016 这 种 差异 应 当 | 群体 的 就 业 机 会 “| 度 白人 与 BME 人 群 
社会 不 公 的 现象 | 消失“ 人 一 | 不 同年 龄 的 失业 率 


资料 来 源 : 吕 晓 蓓 , 伍 炜 . 城市 规划 实施 评价 机 制 初探 [J]. 城市 规划 ，2006(11) : 41-45. 


国内 的 实证 案例 中 ,杭州 总 体 规划 的 评价 将 目标 分 解 为 经 济 指标 ( 除 包含 GDP 的 相关 
指标 外 ,还 包含 了 旅游 业 和 环保 投入 的 相关 指标 , 共 5 项 ) ,社会 人 文 指标 (包括 医疗 、 教 育 、 
公交 、 住 房 公 共 设 施 等 7 项 ) ,资源 指标 (包括 土地 资源 .水 资源 和 能 源 等 5 项 ) 和 环境 指标 
(包括 水 质 、 绿 化 .日 照 .噪声 等 7 项 ) 等 4 个 方面 ,通过 这 4 个 方面 的 指标 数据 进行 测算 , 测 
算出 各 个 指标 现状 与 规划 目标 的 偏差 率 ,其 评价 结果 分 为 “很 好 ”“ 较 好 ”和 “一般 ”( 汤 海王 ， 
2012)。 这 样 综合 指标 的 量化 分 析 能 够 较为 全 面 地 衡量 城市 社会 经 济 发 展 的 总 体 效益 , 同 
时 能 较 好 地 反映 出 杭州 在 城市 生态 人 居 建 设 方面 所 取得 的 效益 ,其 本 身 也 符合 杭州 的 城市 
特色 和 发 展 定位 。 

除 上 述 五 类 评价 方法 之 外 ,土地 利用 规划 实施 的 评价 方法 还 有 监控 体系 (planning 
monitor)(Calkin,1979)、PPR 模型 (关注 与 规划 实施 过 程 和 实施 后 期 的 模型 )、 判 定 主要 项 
目的 实施 情况 分析 部 门 协同 运作 情况 等 .目前 进行 实践 的 规划 实施 评价 大 部 分 会 运用 几 
种 方法 进行 综合 评价 分 析 , 以 得 到 较为 全 面 的 评价 结果 。 
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对 土地 利用 规划 实施 进行 评价 是 一 项 综合 性 很 强 的 工作 。 确 定 规划 目标 实现 程度 、 土 
地 利用 结构 与 布局 、 耕 地 与 基本 农田 保护 、 生 态 用 地 保护 、 土 地 节约 集约 利用 、 规 划 实 施 社 
会 效应 ,制度 建设 情况 .规划 背 景 变化 情况 以 及 规划 修改 情况 等 评价 内 容 , 构 建 基于 定性 、 
定量 和 定位 分 析 的 土地 利用 总 体 规划 实施 评价 体系 ,对 规划 执行 力 、 规 划 控 制 力 、 规 划 效 益 
和 规划 效力 进行 综合 系统 的 客观 评价 。 目 前 ,对 土地 利用 规划 实施 情况 的 评价 主要 是 运用 
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以 目标 为 导向 的 评价 方法 ,对 指标 执行 等 方面 情况 进行 分 析 评 价 , 这 就 要 求 对 指标 的 构建 
进行 严谨 的 、 科 学 的 研究 。 


一 、 评 价 指标 体系 的 构建 原则 


土地 利用 规划 实施 评价 的 目的 是 全 面 掌 握 规划 实施 情况 ,判断 规划 质量 的 优 劣 ,确定 
调整 规划 的 时 机 ,维护 规划 的 严肃 性 和 权威 性 ,不 断 提 高 规划 工作 的 水 平 。 土 地 利用 规划 
实施 评价 指标 体系 的 设计 具有 以 下 三 大 特征 : 是 反映 区 域 土地 利用 规划 系统 本 质 和 行为 轨 
迹 的 “量化 特征 组 合 ”; 是 衡量 规划 系统 变化 和 质量 优 劣 的 “比较 尺度 标准 ”; 是 调控 规划 系 
统 结构 和 优化 功能 的 “实际 操作 工具 ”。 应 采用 科学 的 方法 对 规划 的 执行 情况 、 实 施 效 益 与 
社会 影响 进行 评价 ,提出 改进 规划 方法 的 建议 。 因 此 ,建立 实施 评价 指标 体系 时 需要 符合 
以 下 原则 。 


(一 ) 综合 性 原则 

构建 评价 指标 体系 ,首先 应 全 面 考 虑 确定 反映 规划 实施 效果 的 各 个 方面 。 土 地 利用 规 
划 目 标的 多 元 性 也 决定 了 土地 利用 规划 的 实施 是 一 个 综合 的 过 程 ,许多 因素 会 影响 到 土地 
利用 规划 实施 的 效果 。 对 各 个 方面 ,应 用 不 同 的 具体 指标 进行 衡量 ,在 此 基础 上 ,综合 各 个 
指标 和 各 方面 的 结果 ,确定 实施 评价 结果 。 指 标 体系 作为 一 个 整体 , 需 较 全 面 地 反映 土地 
利用 规划 实施 状况 ,综合 考虑 土地 利用 规划 在 扩展 土地 利用 空间 和 提高 土地 生产 能 力 两 方 
面 的 作用 。 


(二 ) 系统 性 原则 

指标 体系 的 系统 性 建立 在 综合 性 的 基础 之 上 。 土 地 利用 规划 是 以 一 定 区 域 的 土地 为 
对 象 ,其 本 身 就 是 一 个 系统 ,因此 ,土地 利用 规划 就 是 对 区 域 土地 利用 系统 的 规划 。 在 土地 利 
用 规划 中 有 很 多 问题 都 要 解决 ,诸如 农业 、 工 业 、 科 技 ,环境 、 交 通 、 能 源 和 人 口 等 方面 的 问题 。 
但 由 于 这 些 问 题 相互 交叉 、 相 互 影响 ,选择 土地 利用 规划 实施 评价 指标 时 需 兼顾 各 个 系统 。 


(三 ) 科学 性 和 可 操作 性 原则 

评价 指标 的 选择 应 具有 科学 性 ,各 类 指标 能 充分 反映 土地 利用 规划 的 内 在 机 制 , 指 标 
的 物理 意义 必须 有 明确 的 定义 ,保证 数据 来 源 的 准确 性 和 处 理 方法 的 科学 性 。 数 据 的 取得 
应 以 客观 存在 的 事实 为 基础 ,数据 测定 、 处 理 标准 规范 。 指 标的 科学 性 包括 其 公正 性 、 真 实 
性 、 独 立 性 、 完 全 性 和 高 相关 性 。 公 正 性 与 真实 性 是 指 指标 要 能 够 客观 反映 规划 实施 效果 ， 
尽量 避免 受 个 人 主观 因素 影响 ,同时 应 尽量 采用 量化 指标 ,定性 分 析 与 定量 分 析 相 结合 ,使 
带 有 主观 性 的 指标 也 通过 一 定 方式 进行 量化 。 在 量化 过 程 中 ,尽量 采用 同 量 纲 指标 。 独 立 
性 是 指 土地 利用 规划 实施 效果 的 指标 往往 存在 指标 间 信 息 的 重 肆 ,因此 在 选择 评价 指标 
时 ,应 尽 可 能 选择 具有 独立 性 的 指标 ,从 而 提高 土地 利用 规划 实施 评价 的 准确 性 和 科学 性 。 
完全 性 是 指 所 建立 的 因子 体系 应 能 全 面 反 映 土地 利用 规划 的 各 方面 特性 ,要 克服 重 定量 轻 
定性 因子 , 重 直接 影响 轻 间接 影响 , 重 近期 效果 轻 远 期 效果 的 倾向 。 高 相关 性 是 指 由 于 实 
施 评价 涉及 面 广 . 有 些 一 时 难以 判断 ,如 价值 取向 等 ,需要 选择 紧 紧 围绕 评价 目的 和 目标 的 
指标 ,因此 在 选择 评价 指标 时 ,舍弃 不 确定 性 和 相关 性 较 低 的 指标 ,使 评价 工作 具有 高 度 可 
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操作 性 。 可 操作 性 是 指 指标 数据 的 可 得 性 ,而 且 指 标 要 具有 可 测 性 和 可 比 性 ,同时 还 要 求 
指标 选用 全 面 描述 方案 特点 且 尽 量 简洁 的 因子 。 


(四 ) 动态 性 和 相对 稳定 性 原则 

土地 利用 系统 是 随 着 时 间 变 化 而 变化 的 动态 系统 。 土 地 利用 规划 的 核心 内 容 是 土地 
利用 结构 在 时 间 上 的 安排 .空间 上 的 配置 ,因此 其 实施 评价 指标 选择 也 应 具有 动态 性 。 但 
土地 利用 规划 实施 评价 又 是 一 个 相对 概念 ,是 相对 于 一 定时 期 土地 利用 规划 的 要 求 和 技术 
标准 一定 生产 技术 水 平 下 的 一 种 评价 。 所 以 评价 指标 应 在 一 定时 期 和 社会 生产 技术 水 平 
下 保持 相对 稳定 性 。 


二 、 评价 指标 体系 的 构建 

一 般 来 讲 , 土 地 利用 规划 实施 评价 的 指标 从 不 同 的 角度 有 不 同 的 分 类 选择 方法 。 在 目 
前 的 研究 中 ,包括 规划 政策 性 指标 (控制 指标 ) 的 执行 情况 .土地 利用 规划 实施 过 程 中 或 实 
施 完成 后 区 域 土地 利用 提升 情况 、 土 地 利用 规划 方案 实施 总 的 情况 、 规 划 对 区 域 社会 经 济 
所 起 的 作用 以 及 其 他 社会 影响 .土地 利用 规划 实施 后 所 产生 各 方面 的 效益 情况 。 


(一 ) 土地 利用 政策 执行 效果 的 评价 指标 体系 

规划 实施 评价 的 政策 性 执行 指标 主要 是 指 国家 下 达 或 者 上 级 政府 下 达 的 规划 控制 指 
标 , 往 往 是 带 有 指令 性 的 规划 执行 指标 。 夏 春 云 等 (2006) 把 这 种 执行 指标 分 为 两 类 : 完成 
性 指标 和 限制 性 指标 ( 见 表 8-2)。 完 成 性 指标 指 的 是 土地 利用 规划 中 的 耕地 保有 ,基本 农 
田 保护 ,土地 开发 ,土地 整理 ,土地 复明 ,退耕 还 林 、 还 湖 、 还 草 面积 指标 等 指标 完成 率 。 这 
些 指 标 要 求 规划 执行 者 在 规划 期 限 内 完成 一 定数 量 的 工作 量 。 限 制 性 指标 指 的 是 土地 利 
用 规划 中 要 求 规划 执行 者 不 能 超出 某 一 限度 的 指标 ,例如 新 增 建设 用 地 扩展 面积 、 新 增 建 
设 用 地 占用 耕地 面积 ,城镇 扩展 规模 、 经 济 开 发 区 发 展 规模 .工业 小 区 的 发 展 规模 、 别 墅 区 
发 展 规模 、 农 村 居民 点 的 发 展 规模 、 灾 毁 土 地 面积 等 。 


表 8-2 土地 利用 规划 实施 政策 性 执行 指标 (完成 性 指标 、 限 制 性 指标 ) 


完成 性 指标 限制 性 指标 
绝对 指标 (十 ,一 ) 相对 指标 (%) 绝对 指标 (十 ,一 ) 
(规划 面积 一 实 有 面积 ) ( 实 有 面积 /规划 面积 ) (规划 面积 一 实 有 面积 ) 
基本 农田 保护 增 减 量 基本 农田 保护 完成 率 新 增 建设 用 地 面积 增 减 量 
土地 开发 面积 增 减 量 土地 开发 面积 完成 率 新 增 建设 占用 耕地 面积 增 减 量 
土地 整理 面积 增 减 量 土地 整理 面积 完成 率 城镇 扩展 面积 增 减 量 
其 他 指标 其 他 指标 开发 区 发 展 面积 增 减 量 
工业 小 区 发 展 面积 增 减 量 
别墅 区 发 展 面积 增 减 量 
农村 村 庄 发 展 面积 增 减 量 
土地 污染 面积 增 减 量 
其 他 指标 


资料 来 源 : 夏 春 云 , 严 金明 . 土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 构建 []]. 中 国土 地 科学 ,2006(2) : 19-23. 
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郑 新 奇 等 (2006) 把 政策 性 执行 指标 分 为 城镇 规模 扩展 比 、 补 充 耕 地 数量 比 、 生 态 退 耕 
面积 比 ,建设 占用 耕地 比 ,建设 占用 农用 地 比 ,规划 指标 落实 率 (包括 建设 用 地 指标 、 开 发 整 
理 指标 、 补 充 耕地 指标 ) ,规划 区 外 选 址 率 、. 基 本 农田 调整 率 、 规 划 调 整 频次 .规划 调整 面积 
比 ,并 分 别 给 予 权重 ,可 供 参考 ( 见 表 8-3) 。 


表 8-3 土地 利用 规划 实施 政策 性 执行 指标 


项 目 权重 项 目 权重 
城镇 规模 扩展 比 /% 0.11 
补充 耕地 数量 比 /% 0.08 
生态 退耕 面积 比 /% 0.06 
建设 占用 耕地 比 /% 0.13 
建设 占用 农用 地 比 /% 0.11 
建设 用 地 指标 /% 0.4 
规划 指标 落实 率 /% 0.15 开发 整理 指标 / % 0.29 
补充 耕地 指标 /% 0.31 
规划 区 外 选 址 率 /% 0.11 
基本 农田 调整 率 /% 0.08 
规划 调整 频次 0.08 
规划 调整 面积 比 0.09 


资料 来 源 : 郑 新 奇 , 李 宁 , 孙 凯 . 土地 利用 总 体 规划 实施 评价 类 型 及 方法 [站 .中 国土 地 科学 ,2006(1): 21-26. 


凌 奢 (2009) 把 土地 供需 综合 平衡 指标 分 为 新 增 建设 用 地 指标 实现 率 、 耕 地 保有 量 实现 
率 \ 年 均 计划 开发 整理 复 姑 指标 完成 率 、 退 耕 还 林 ( 还 草 ) 面 积 完成 率 , 把 土地 利用 结构 优化 
指标 分 为 土地 利用 动态 度 、 耕 地 动态 度 、 土 地 利用 变化 的 区 域 差异 有 效 耕 地 面积 增长 率 。 

(二 ) 土地 利用 提升 程度 的 评价 指标 体系 

土地 利用 提升 程度 的 评价 指标 是 指 土地 利用 规划 实施 过 程 中 和 实施 完成 后 ,区 域 土地 
利用 的 提升 情况 ,如 土地 利用 的 基本 情况 .土地 开发 利用 程度 .土地 集约 经 营 程度 等 。 通 过 
建立 评价 指标 体系 ,对 土地 开发 利用 程度 ,土地 集约 利用 程度 等 进行 评价 .发掘 和 提高 土地 
利用 率 和 生产 率 的 潜力 ,从 而 为 今后 的 土地 高 效 和 合理 利用 指明 方向 ( 见 表 8-4)。 

表 8-4 土地 利用 提升 程度 的 评价 指标 体系 


土地 利用 基本 情况 指标 土地 开发 利用 程度 指标 土地 集约 利用 程度 指标 

1. 总 产量 1. 土 地 利用 率 1. 单位 土地 资金 集约 度 (投资 额 ) 
2. 人 均 产值 2. 土地 农业 利用 率 2. 技术 措施 增产 率 

3. 总 人 口 3. 非 农业 土地 利用 率 3. 单位 用 地 面积 产量 

4. 城镇 人 口 4. 土地 垦殖 率 4. 单位 用 地 面积 产值 

5. 农村 人 口 5. 耕地 复种 指数 5. 单位 产值 占 地 面积 

6. 城镇 化 水 平 6. 草原 载 畜 量 6. 人 口 密度 

7. 土地 总 面积 7. 水 面 利用 率 7. 交通 密度 

8. 耕地 总 面积 8. 林地 覆盖 率 8. 建筑 密度 
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续 表 
土地 利用 基本 情况 指标 土地 开发 利用 程度 指标 土地 集约 利用 程度 指标 
9. 人 均 土地 面积 9. 森林 覆盖 率 9. 建筑 容积 率 
10. 人 均 耕 地 面积 10. 土地 整治 率 10. 农田 保 灌 率 
11. 人 均 建 设 用 地 面积 11. 土地 质量 提高 等 级 11. 土地 到 利 率 
12. 人 均 建 成 区 面积 12. 有 效 耕 地 面积 增长 率 12. 治 涝 工程 效益 系数 
13. 其 他 指标 13. 其 他 指标 13. 其 他 指标 


资料 来 源 : 夏 春 云 , 严 金明 . 土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 构建 [J]. 中 国土 地 科学 ,2006(2): 
19-23. 


(三 ) 规划 方案 实施 效果 的 评价 指标 体系 

土地 利用 规划 方案 主要 内 容 就 是 土地 利用 结构 的 调整 和 土地 利用 的 空间 布局 ,因此 规 
划 方 案 实 施 效果 评价 需要 将 这 两 方面 的 内 容 认 真 加 以 考虑 。 规 划 方 案 实 施 效果 包括 土地 
利用 结构 指标 (如 各 种 用 地 ,包括 耕地 、 园 地 、 林 地 ,牧草 地 、 居 民 点 和 工矿 用 地 、 交 通用 地 、 
水 域 和 未 利用 土地 占 规划 区 域 土地 总 面积 的 百分比 等 ) 和 土地 利用 布局 指标 (如 土地 利用 
布局 变化 度 .耕地 布局 .园地 布局 ,林地 布局 .牧草 地 布局 .城市 用 地 布局 与 规划 要 求 的 差异 
等 )( 见 表 8-5) 。 

此 外 ,还 可 以 运用 土地 利用 的 结构 和 空间 变化 度 ( 或 变化 系数 ) 来 进行 土地 利用 动态 变 
化 分 析 , 即 运用 规划 实施 期 间 历年 来 的 土地 统计 资料 分 析 各 类 土地 面积 与 土地 利用 结构 和 
布局 的 变化 规律 及 其 原因 。 运 用 动态 分 析 法 ,可 以 对 规划 期 间 土 地 利用 的 发 展 水 平 . 发 展 
过 程 和 变动 趋势 进行 分 析 。 

表 8-5 规划 方案 实施 效果 的 评价 指标 体系 


结构 评价 指标 布局 评价 指标 
1. 土地 利用 结构 变化 度 1. 土地 利用 布局 变化 度 
2. 耕地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 2. 耕地 布局 与 规划 要 求 布局 的 差异 
3. 园地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 3. 园地 布局 与 规划 要 求 布局 的 差异 
4. 林地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 4. 林地 布局 与 规划 要 求 布局 的 差异 
5. 牧草 地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 5. 牧草 地 布局 与 规划 要 求 布 局 的 差异 
6. 城市 用 地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 6. 城市 用 地 布局 与 规划 要 求 布 局 的 差异 
7. 建制 镇 用 地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 7. 建制 镇 用 地 布局 与 规划 要 求 布局 的 差异 
8. 独立 工矿 用 地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 8. 独立 工矿 用 地 布局 与 规划 要 求 布局 的 差异 
9. 特殊 用 地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 9. 特殊 用 地 布局 与 规划 要 求 布 局 的 差异 
10. 交通 用 地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 10. 交通 用 地 布局 与 规划 要 求 布局 的 差异 
11. 水 域 比 重 与 规划 要 求 比重 的 差异 11. 水 域 布局 与 规划 要 求 布 局 的 差异 
12. 未 利用 地 比重 与 规划 要 求 比重 的 差异 12. 未 利用 地 布局 与 规划 要 求 布局 的 差异 
13. 其 他 指标 13. 其 他 指标 


资料 来 源 : 夏 春 云 , 严 金明 . 土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 构建 [J]. 中 国土 地 科学 ,2006(2) : 19-23. 
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(四 ) 规划 实施 效益 的 评价 指标 体系 
根据 土地 利用 规划 的 目标 ,其 效益 可 以 分 三 大 类 : 经 济 效益 、 社 会 效益 及 生态 效益 ( 见 


表 8-6) 。 
表 8-6 规划 实施 效益 的 评价 指标 体系 

经 济 效益 指标 社会 效益 指标 生态 效益 指标 
1. 国内 (地 区 ) 生 产 总 值 (GDP) | 1. 总 人 口 ( 万 人 ) 1. 能 量 产 投 比 
2. 人 均 国 内 (地 区 ) 生 产 总 值 2. 人 口 出 生 率 (‰) 2. 光 能 利用 率 
3. 工业 总 产值 ( 亿 元 ) 3. 人 口 自然 增长 率 (‰) 3. 复种 指数 
4. 农业 总 产值 ( 亿 元 ) 4 人口 密度 (人 /km ) 4. 森林 覆盖 率 
5. 第 三 产业 总 产值 ( 亿 元 ) 5. 人 均 寿 命 5. 有 效 灌溉 率 
6. 一 ,二 ,三 产业 产值 比 6. 城市 化 人 口 的 比重 6. 垦殖 指数 
7. 国民 生产 总 值 (GNP) 7. 职工 平均 年 工资 额 7. 水 质 达标 程度 
8. 人 均 国 民生 产 总 值 8. 每 个 农民 平均 纯 收入 额 8. 大 气 达标 程度 
9. 国民 收入 (ND 9. 平均 每 人 每 年 粮食 、 植 物 油 . 蔬 | 9. 噪声 达标 程度 
10. 人 均 国 民 收入 菜 、 肉 类 纺织品 \ 日 用 品 消费 量 | 10. 土壤 达标 程度 
11. 万 元 产值 利润 10. 城市 人 均 居 住 面积 11. 景观 功能 改善 度 
12. 万 元 产值 占 地 11. 农村 人 均 居 住 面积 12. 低产 地 占 耕 地 面积 比重 
13. 万 元 产值 耗 能 12. 社会 总 产值 增长 率 13. 土壤 侵蚀 模 数 
14. 万 元 产值 用 水 13. 人 均 国 民 收入 增长 率 14. 治 小 治 碱 效益 


资料 来 源 : 夏 春 云 , 严 金明 . 土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 构建 [J]， 中 国土 地 科学 ,2006(2): 19-23, 


郑 新 奇 等 (2006) 把 规划 实施 效益 指标 分 为 耕地 总 量 平衡 率 、 基 本 农田 保护 率 、 建 设 用 
地 集约 利用 度 、 占 补 平衡 率 、 劳 动 生产 提高 率 \ 环 境 改 善 率 、 投 入 产 出 率 七 项 指标 ,同时 分 配 
了 权重 ( 见 表 8-7)。 凌 饮 (2009) 则 把 土地 利用 效益 指标 分 为 单位 土地 净 产 值 、 单 位 面积 工 
业 产 值 环 境 改 善 率 ,水 土 流失 治理 率 、 人 均 绿 地 面积 .单位 灌溉 面积 年 均 增长 率 、 农 用 地 利 
用 投入 产 出 年 均 变 化 率 、 工 业 用 地 利用 投入 产 出 年 均 变 化 率 。 


表 8-7 规划 实施 效益 的 评价 指标 体系 


二 级 权重 三 级 权重 计算 说 明 单位 
已 耕地 总 量 平衡 率 | 0.17 a te 
EE, 基本 农田 保护 率 | 0. 18 sa ad 
EE 建设 用 地 集约 利用 度 | 0. 13 ee jy ee % 
融和 0 eo | 沪 
EE 劳动 生产 提高 率 0.09 os ee i 
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续 表 
二 级 权重 三 级 权重 计算 说 明 单位 
2004 年 水 土 流失 率 与 1996 
Eu 水 士 流失 面积 变化 率 | 0. 27 | 年 水 土 流失 率 之 比 % 
Es 森林 覆盖 率 Qi26 | 2004 年 疾 林 醒 妆 率 写 1996 | 3 
年 森林 覆盖 率 之 比 
Es 环境 改善 率 0. 16 污 3 
EE,, 农 用 地 污染 度 和 2004 年 染指 数 与 1996 % 
污染 指数 之 比 
2004 年 污染 指数 与 1996 年 
Ew 水 体 污染 度 0. 24 污染 指数 之 比 % 
地 均 新 增 建 设 用 地 投 | 。17 | 每 公 硕 新 增 建设 用 地 投资 与 | % 
入 率 ”| 平均 建设 用 地 投资 之 比 ” 
Ex 地 均 新 增 建 设 用 地 产 | 。 18 | 每 公顷 新 增 建设 用 地 产 出 与 | % 
出 率 ”| 平均 建设 用 地 产 出 之 比 ” 
2004 年 亿 ( 万 ) 元 二 、 三 产业 
可 投入 产 出 率 0.12 | 训 位 SDP 新 增 建 设 用 | 0.15 | 产值 增加 建设 用 地 面积 与 | % 
1996 年 之 比 
Ex 单位 建设 用 地 面积 占 | 。 ?4 | 农用 地 减少 面积 与 单位 新 增 | % 
农用 地 面积 ”| 建设 用 地 之 比 
Ew 单 位 建设 用 地 目 耕 地 | 。 ?6 | 耕地 减少 面积 与 单位 新 增 建 | % 
面积 ”| 设 用 地 面积 之 比 


资料 来 源 : 夏 春 云 , 严 金明 . 土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 构建 [J]. 中 国土 地 科学 ,2006(2): 19-23. 


(五 ) 规划 社会 影响 的 评价 指标 体系 

夏 春 云 等 (2006) 认 为 ,规划 的 社会 影响 指标 主要 包括 社会 公众 对 土地 利用 规划 的 了 解 
程度 、 认 知 程度 、 肯 定 程度 ,参与 程度 等 ; 郑 新 奇 等 (2006) 认 为 ,社会 影响 指标 除了 社会 公众 
对 规划 的 认 知 度 外 ,还 应 包括 领导 对 规划 作用 的 认 知 度 ,规划 管理 部 门 对 规划 作用 的 认 知 
度 、 用 地 者 对 规划 作用 的 认 知 度 以 及 专业 人 士 对 规划 的 认 知 度 ,并 赋予 权重 ( 见 表 8-8) 。 凌 
奢 (2009) 把 公众 参与 程度 评价 指标 分 为 抽样 调查 规划 公众 知晓 度 百分比 .抽样 调 查 规 划 公 
众 参与 度 百分比 .抽样 调查 规划 公众 满意 度 百分比 。 洪 武 扬 等 (2013) 对 公众 满意 度 等 宏观 
层面 的 评价 采用 了 群众 座谈 的 方法 。 和 群众 座谈 能 较 快 速 地 了 解 群众 对 规划 实施 的 基本 判 
断 。 该 方法 具有 交叉 信息 激发 与 校 核 的 特点 ,易于 获得 群众 对 规划 实施 深入 细致 的 理解 ， 
评价 结果 可 信 度 较 高 。 

表 8-8 规划 社会 影响 的 评价 指标 体系 


二 级 权重 | 三 级 | 权重 计算 说 明 单位 
D, 领导 对 规划 作用 的 认 知 度 0.25 问卷 调查 % 
D; 规划 管理 部 门 对 规划 作用 的 认 知 度 | 0. 24 问卷 调查 % 
D 用 地 者 对 规划 作用 的 认 知 度 0.20 问卷 调查 % 
D, 社会 公众 对 规划 作用 的 认 知 度 0.15 问卷 调查 % 
D; 专业 人 士 对 规划 作用 的 认 知 度 0.16 问卷 调查 % 
资料 来 源 : 夏 春 云 , 严 金明 . 土地 利用 规划 实施 评价 的 指标 体系 构建 []]. 中 国土 地 科学 ,2006(2): 19-23. 
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除 上 述 五 个 方面 的 指标 体系 外 ,洪武 扬 等 (2013) 提 出 ,在 内 容 上 从 规划 目标 实现 程度 、 
土地 利用 结构 与 布局 耕地 与 基本 农田 保护 、 生 态 用 地 保护 、 土 地 节约 集约 利用 、 规 划 实施 
社会 效应 .制度 建设 情况 .规划 背景 变化 、 规 划 修改 情况 这 些 层 面 来 进行 土地 利用 规划 评价 
指标 体系 的 构建 ( 见 表 8-9) 。 此 外 , 吕 昌 河 等 (2007) 从 生态 保护 .土地 退化 防治 、 耕 地 资源 
保障 、 建 设 用 地 增长 的 适度 性 与 后 效 、 耕 地 占 补 平衡 的 生态 风险 五 个 方面 构建 了 用 于 预测 
和 评价 土地 利用 规划 对 环境 、 生 态 和 土地 资源 的 可 能 影响 程度 的 指标 体系 。 


表 8-9 规划 实施 评价 指标 体系 


项 目 评价 指标 评价 方法 
规划 战略 总 目标 实现 程度 | 规划 战略 总 目标 实现 程度 的 问卷 调查 
te 二 从 时 上 各 让 折 村 实际 人 与 和 下 和 
规划 目标 实现 程度 | 语 大 工 各 诡 施 依 况 评价 时 让 土 地 利用 重大 工程 实施 面积 与 阶段 目标 
面积 之 比 
评价 时 点 土地 和 用 重点 建设 项 目 实施 不 数 与 阶段 
重点 建设 项 目 实施 情况 。 | 日 怀 个 仇 邯 直 
条 地 结构 调整 系数 见 对 比分 析 
城乡 建设 用 地 结构 变化 | (评价 时 点 城镇 用 地 面积 /农民 点 面积 )/( 规 划 末 
系数 期 城镇 用 地 面积 / 农 居 点 面积 ) 
土地 利用 结构 与 布局 | 交通 用 地 通达 性 交通 用 地 缓冲 区 面积 占 评估 区 城 总 面积 比 合 
全 人 放 交 内 玲 机 地 和 与 新 二 
禁止 建 设 区 使 用 情况 判断 新 增 建 设 用 地 是 知 占用 禁 下 如 设 区 
耕地 保有 量 完成 程度 评价 时 点 糙 地 面积 与 规划 糙 地 保有 全 之 比 
a 办 时 古寺 与 和 和 
料 地 与 基本 农田 保护 | 基 林 家 男 保护 目标 实现 程度 | 评价 时 点 基本 农田 面积 与 基本 农田 保护 任务 之 化 
基本 农田 保护 地 类 构成 ”| 位 于 基本 农田 保护 区 内 耕地 面积 所 占 比例 
基本 农 国 布局 连 片 度 见 连 片 度 分 析 
生态 系统 服务 价值 见 生态 系统 服务 价值 计算 公式 
生态 用 地 保护 | 生态 空间 建设 用 地 减 量化 和 
让 态 空间 景观 破碎 度 见 景观 格局 指数 破碎 度 计算 式 
入 均 农村 居民 点 用 地 农村 居民 点 面积 /总 人 吕 
信 欧 城镇 工矿 用 地 城镇 工矿 面积 /总 人 品 
土地 节约 集约 利用 | 地 均 GDP GDP/ 土 地 总 面积 
国定 资产 投资 密度 国定 资产 投资 额 /建设 用 地 总 量 
闲置 土地 处 置 情况 闲置 土地 处 置 耐 积 /闲置 土地 总 面积 
规划 与 经 济 增长 速度 匹配 性 | 由 建设 用 地 面积 与 GDP 计算 相关 系数 
规划 实施 社会 效应 | 规划 与 城镇 化 进程 适应 性 | 由 建设 用 地 面积 与 城镇 化 水 平 计算 相关 系数 


规划 与 人 口 增长 适应 性 


由 建设 用 地 面积 与 人 口 规模 计算 相关 系数 


第 八 章 土地 利用 规划 实施 评价 


续 表 
项 目 评价 指标 评价 方法 
制度 建设 情况 规划 实施 期 间 政府 制度 建立 情况 的 问卷 调查 
制度 建设 情况 土地 违法 违规 案件 结案 率 ”| 土地 违法 违规 案件 结案 数 与 案件 数 之 比 
公众 对 规划 认 知 程度 公众 对 规划 认 知 度 的 群众 座谈 
公众 对 规划 满意 程度 公众 对 规划 满意 度 的 群众 座谈 
规划 背景 变化 规划 重大 背景 变化 影响 度 CE 
统计 不 包括 因 行 政 区 划 调整 .自然 灾害 ,抢险 避 灾 
规划 修改 情况 规划 修改 频率 等 引起 的 规划 修改 次 数 


资料 来 源 : 洪武 扬 , 刘 永 学 , 李 满 春 ,等 . 土地 利用 总 体 规划 实施 评估 方法 研究 [J], 国土 资源 科技 管理 ,2013(5); 
68-73. 


土地 利用 系统 具有 多 系统 复合 、 多 层次 结构 、 多 目标 导向 、 多 功能 协调 、 多 地 域 差异 以 


及 多 因素 约束 的 特点 ,是 一 个 复杂 的 人 地 复合 系统 ,涉及 自然 经济 和 社会 等 多 个 方面 , 因 
此 ,建立 土地 利用 规划 实施 评价 指标 体系 来 评价 规划 实施 时 需要 综合 考虑 多 种 因素 。 同 时 
需要 综合 运用 各 类 定性 、 定 量 方法 构建 一 套 系统 ,以 期 获得 科学 合理 的 评价 结论 。 规 划 实 
施 评价 的 根本 目的 在 于 改进 规划 ,对 规划 实施 情况 进行 评价 ,并 逐步 演化 为 规划 实施 和 土 
地 管理 的 重要 保障 机 制 。 作 为 规划 编制 链条 中 的 重要 环节 ,规划 实施 评价 与 适时 修改 将 纳 
入 规范 的 工作 程序 ,科学 的 评价 结果 有 利于 为 规划 修改 提供 定量 化 的 论证 基础 。 


[3] 
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思 考题 


1. 目前 对 土地 利用 规划 实施 效果 评价 一 般 采 用 哪些 方法 ? 试 分 析 其 优 缺 点 。 
2. 以 一 个 城市 为 例 ,分 析 其 影响 某 一 类 土地 利用 规划 实施 的 因素 有 哪些 ? 规划 实施 的 
影响 机 制 如 何 ? 


第 九 章 ”城市 土地 利用 制度 


城市 土地 利用 制度 ,是 指 在 一 定 土地 所 有 制度 基础 上 对 城市 土地 利用 的 程序 .手段 和 
方式 的 规定 , 它 主要 包括 人 们 在 利用 城市 土地 中 所 形成 的 经 济 关系 。 对 城市 土地 利用 制度 
的 了 解 有 助 于 我 们 明确 城市 土地 利用 规划 在 城市 发 展 进程 中 的 角色 及 其 需要 强化 的 要 点 。 
本 章 将 着 重 介绍 我 国 国家 层面 的 城市 土地 利用 制度 。 我 国 的 城市 土地 利用 制度 在 城市 土 
地 属于 国家 所 有 的 基础 上 ,分 离 了 土地 使 用 权 与 所 有 权 , 以 城市 土地 使 用 权 为 核心 ,建立 了 
以 出 让 、 转 让 、 租 赁 .抵押 等 形式 为 主 的 土地 有 偿 使 用 制度 和 以 划拨 形式 为 主 的 土地 无 偿 使 
用 制度 。 由 于 土地 有 偿 使 用 制度 的 建立 和 发 展 在 我 国 城市 土地 利用 制度 体系 中 起 着 至 关 
重要 的 作用 ,因此 ,本 章 第 一 节 将 以 土地 有 偿 使 用 制度 的 建立 及 演进 为 着 眼 点 ,回顾 我 国 的 
城市 土地 利用 制度 变迁 进程 。 


i 和 门 
上 
向 


二 地 使 用 权 一 次 交易 土地 使 用 权 二 次 交易 ! 


| 1 (生地 一 级 市 场 ) 中 (土地 二 级 市 场 ) 上 
出 1 | 
农村 建设 ! 1 收购 收回 经 营 性 | 
用 地 中 用 地 1 
T 中 | 上 
出 | | 
划 | 人 | 征收 | _「 闫 市 信 答 | “出让 租赁 |。 流转 | 
到 讶 用 中 刘 按 | | 
! 相 出 | 
出 收回 公益 性 1 
农用 地 1 用 地 | 
| EP: | | pe | ep 
农村 集体 土地 城市 国有 土地 


图 9-1 我 国土 地 利用 制度 框架 图 


在 城市 土地 利用 制度 的 基础 上 ,我 国 逐步 形成 了 较为 成 熟 的 城市 土地 市 场 ( 见 图 9-1)， 
城市 土地 利用 制度 包括 土地 所 有 权 交 易 和 土地 使 用 权 交易 ,其 中 土地 所 有 权 交 易 的 唯一 法 
定 途径 为 政府 对 农村 集体 土地 的 征收 ,在 这 一 过 程 中 完成 了 土地 集体 所 有 向 国家 所 有 的 转 
变 ,是 我 国 城市 土地 使 用 权 主 要 的 增 量 来 源 ; 而 土地 使 用 权 交易 包括 土地 一 级 市 场 和 土地 
二 级 市 场 ,这 两 级 市 场 是 个 体 使 用 城市 土地 的 主要 阶段 。 而 土地 储备 制度 自 建立 以 来 , 逐 
渐 成 为 政府 调控 土地 市 场 .获取 土地 增值 收益 的 重要 工具 ,是 政府 部 门 使 用 城市 土地 的 主 
要 阶段 了 ,几乎 涉及 土地 市 场 的 各 个 环节 ,是 城乡 土地 流转 和 人 金融 资本 循环 的 重要 枢纽 。 因 


Q@” 即 政府 部 门 在 城市 土地 储备 阶段 进行 的 土地 抵押 .租赁 和 基础 设施 建设 等 活动 。 
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此 ,本 章 第 二 ,三 、 四 节 将 通过 对 我 国 的 土地 征收 制度 、 土 地 储备 制度 和 土地 使 用 权 交 易 制 
度 进行 阐释 ,勾勒 我 国 城市 土地 利用 制度 的 基本 轮廓 。 


第 一 节 ”我 国土 地 有 偿 使 用 制度 的 建立 及 演进 


一 、 我 国土 地 有 偿 使 用 制度 建立 的 背景 


(一 ) 计划 经 济 体制 下 的 土地 使 用 制度 

新 中 国 成 立 以 前 ,城市 土地 为 旧 政 权 机 构 、 官 僚 资 本 家 、 民 族 资本 家 、 城 市 个 体 劳动 者 
及 城市 一 般 居民 所 有 ,外 国资 本 家 也 拥有 极 少量 的 土地 ( 王 小 映 ,2000)。1949 年 新 中 国 成 
立 初 期 ,新 政府 接管 了 旧 国 民政 府 的 国有 土地 ,同时 没收 了 大 批 帝国 主义 、 封 建 主义 和 官僚 
资本 主义 的 私有 土地 并 收 归 国 家 所 有 。1953 年 ,我 国 开始 施行 社会 主义 改造 ,农民 、 手 工业 
者 和 资本 主义 工商 业者 土地 的 使 用 权 , 伴 随 着 三 大 改造 的 推进 ,逐渐 收 归 集 体 或 国家 所 有 。 
1955 年 底 , 中 共 中 央 书 记 处 第 二 办 公 室 提出 (关于 目前 城市 私有 房产 基本 情况 及 进行 社会 
主义 改造 的 意见 》 拉 开 了 城市 土地 国有 化 的 序幕 。 但 是 这 一 过 程 并 不 顺利 ,1960 年 底 仍 有 
“14% 的 市 及 2/3 左右 的 县 还 未 进行 或 者 没有 完成 改造 工作 ”0 直到 “文化 大 革命 ”爆发 ,在 
激进 的 极 左 运动 中 ,作为 资本 主义 尾巴 的 城市 私房 和 宅 基地 成 为 革命 的 对 象 ,出 现 大 量 抄 
家 和 抢占 私房 的 行为 ,房租 收益 也 归 国 家 所 有 。 而 真正 在 法 律 上 确立 “城市 土地 属于 国家 
所 有 ”, 却 是 1982 年 通过 的 《中华 人民 共和 国 宪法 》。 

随 着 我 国 城市 土地 逐步 实现 国有 化 ,土地 市 场 逐渐 萎缩 关闭 ,土地 划拨 制度 相应 形成 。 
1954 年 2 月 ,由 政务 院 公 布 的 (政务 院 关 于 对 国营 企业 、 机 关 、 部 队 、 学 校 等 占用 市 郊 土地 征 
收 土 地 使 用 费 或 租金 问题 的 批复 ?中 明确 指出 :“ 国 营 企业 经 市 人 民政 府 批 准 占用 的 土地 ， 
不 论 是 拨 给 公 产 或 出 资 购买 , 均 应 作为 该 企业 的 资产 。 不 必 再 向 政府 缴纳 租金 或 使 用 费 ; 
机 关 、 部 队 、 学 校 经 政府 批准 占用 的 土地 , 亦 不 缴纳 租金 或 使 用 费 .” 由 此 逐渐 形成 了 我 国 计 
划 经 济 体制 下 单一 的 土地 无 偿 划 拨 使 用 制度 。 

事实 上 ,土地 划拨 制度 是 顺应 高 度 集权 的 计划 经 济 体制 而 产生 的 。 在 国内 外 环境 的 限 
制 和 政治 领袖 的 经 济 理想 驱动 下 ,中 国 领导 层 选 择 了 以 优先 发 展 重工 业 为 目标 的 战略 ,而 
要 完成 这 一 战略 ,在 外 部 经 济 封锁 和 内 部 资金 短缺 的 条 件 下 ,只 能 选择 高 度 集中 的 资源 计 
划 配 置 制度 ( 林 改 夫 等 ,1994) 。 此 时 ,企业 已 成 为 “计划 任务 的 承担 者 ”( 王 小 映 ,2000) , 政 
府 部 门 支配 着 企业 的 生产 和 销售 ,同时 通过 指令 性 计划 为 其 配置 包括 土地 在 内 的 各 类 生产 
要 素 。 在 这 一 背景 下 的 土地 使 用 制度 ,排斥 了 市 场 的 资源 配置 作用 ,完全 成 为 了 政府 进行 行政 
划拨 的 手段 ,同时 它 还 是 无 偿 、 无 期 限 且 不 可 转让 的 。 

虽然 土地 划拨 制度 在 一 定 程度 上 促进 了 共和 国 现代 工业 的 建设 ,但 却 为 城市 的 发 展 带 
来 了 诸多 问题 。 


中 中央 工商 行政 管理 局 、 商 业 部 (关于 加 速 城市 私人 出 租房 屋 社会 主义 改造 工作 的 联合 通知 》(1961 年 5 月 13 日、 
(61) 工 商 办 字 第 2 号 ,(61) 商 办 联 字 第 217 号 ) 。 
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首先 ,无 偿 分 配 的 制度 缺少 经 济 约束 ,造成 土地 资源 的 极 大 浪费 。 由 于 土地 成 本 几乎 
为 零 ,各 个 部 门 和 企业 往往 倾向 于 多 要 土地 。 虽 然 有 关 规定 要 求 严格 按照 “实际 需要 和 发 
展 情况 ,确定 土地 使 用 的 面积 "9 ,然而 还 是 会 有 许多 部 门 通过 各 种 手段 获取 远 超 其 需求 的 
土地 ,多 报 少 用 、 早 占 迟 用 、 占 而 不 用 ”的 现象 屡见不鲜 。 

其 次 ,无 期 限 使 用 的 土地 缺乏 流通 渠道 ,导致 土地 利用 效率 低下 ,并 且 加 剧 了 土地 资源 
的 浪费 。 多 余 土 地 闲置 抛荒 , 却 难 以 流转 到 急需 土地 者 的 手中 进行 开发 建设 。 而 相 比 于 调 
整 存量 土地 所 隐 含 的 高 昂 交 易 成 本 ,政府 部 门 更 倾向 于 为 新 的 部 门 划拨 新 的 土地 ,从 而 导 
致 城市 的 低 效 草 延 和 土地 资源 的 进一步 浪费 。 

最 后 ,土地 的 无 偿 使 用 无 法 为 政府 创造 有 效 的 资金 来 源 ,城市 长 期 处 于 财政 赤字 和 基 
础 设施 建设 滞后 的 容 境 。 政 府 部 门 一 方面 无 法 从 土地 划拨 中 获取 任何 收益 , 另 一 方面 还 要 
提供 大 量 的 福利 性 住宅 ,有 限 的 税收 难以 缓解 沉重 的 财政 压力 ,更 无 力 提供 足够 的 资金 进 
行 基础 设施 的 建设 和 维护 ,基础 设施 建设 的 滞后 可 想 而 知 。 


(二 ) 改革 开放 初期 的 土地 有 偿 使 用 探索 

1978 年 12 月 ,中 共 中 央 第 十 一 届 三 中 全 会 召开 , 自 此 中 国 发 展 的 重心 开始 逐步 转移 到 
经 济 建设 上 来 。 为 了 促进 中 国 尽快 学 到 国外 的 先进 技术 ,以 弥补 巨大 的 技术 差距 ,同时 缓解 
大 规模 外 资 引入 形成 的 庞大 债务 压力 ,在 邓小平 的 大 力 倡导 下 ,中 外 合资 企业 开始 逐渐 盛行 。 

然而 ,由 于 外 资 的 特殊 属性 ,中 外 合资 企业 对 国有 土地 的 无 偿 使 用 难免 遭 到 质疑 ,这 也 
成 为 国有 土地 有 偿 使 用 的 导 火 索 。1979 年 7 月 《中 外 合资 经 营 企业 法 》 颁 布 , 其 中 规定 : 
“中 国 合营 者 的 投资 可 包括 为 合营 企业 经 营 期 间 提供 的 场地 使 用 权 , 如 果 场 地 使 用 权 未 作 
为 中 国 合营 者 投资 的 一 部 分 ,合营 企业 应 向 中 国政 府 缴纳 使 用 费 ”, 这 成 为 我 国 * 国 有 土地 
使 用 权 商 品 化 的 开端 "( 萧 冬 连 ,2007)。1980 年 7 月 26 日 颁布 的 (关于 中 外 合营 企业 建设 
用 地 的 暂行 规定 ) 指 出 :“ 中 外 合营 企业 用 地 ,不 论 是 新 征用 土地 ,还 是 利用 原 有 企业 的 场 
地 ,都 应 计 收 场地 使 用 费 ”。 

由 于 土地 的 有 偿 使 用 可 以 有 效 提高 土地 利用 效率 ,并 且 为 地 方 政府 提供 新 的 资金 来 
源 , 土 地 使 用 费 从 针对 中 外 合资 企业 , “自然 地 向 公有 和 制 企业 扩 展开 来 ”"( 王 小 映 ,2000)。 
1982 年 1 月 1 日 《深圳 经 济 特区 土地 管理 暂行 规定 ) 开 始 施 行 ,其 中 规定 了 不 同 用 途 土地 
各 自 使 用 最 长 年 期 和 不 同 用 途 不 同 地 区 每 年 每 平方 米 土地 使 用 费 标准 , 且 该 规定 “适用 于 
在 特区 兴办 企业 、 事 业 的 所 有 单位 ”( 王 永 红 ,2008)。 内 陆 重要 的 工业 城市 抚顺 市 于 1984 年 
1 月 1 日 起 ,全 面 开征 土地 使 用 费 ,实行 城市 国有 土地 的 有 偿 使 用 制度 ( 周 诚 等 ,1987)。 

土地 使 用 费 @ 的 建立 标志 着 我 国 国有 土地 从 无 偿 使 用 到 有 偿 使 用 的 突破 ,市 场 要 素 开 


@ 引 自 《 政 务 院 关 于 对 国营 企业 、 机 关 、 部 队 、 学 校 等 占用 市 郊 土地 征收 土地 使 用 费 或 租金 问题 的 批复 )([1954] 政 
财 习 字 第 15 号 ) 。 

四 ”20 世纪 80 年 代 关于 土地 使 用 费 的 “ 税 “ 费 "名 义 之 争 十 分 普遍 ,最 终 以 1988 年 国务 院 颁布 的 (中 华人 民 共 和 国 
城镇 土地 使 用 税 暂行 条 例 ) 做 结 “ 土 地 使 用 费 "完全 被 “土地 使 用 税 " 取 代 。 然而 ,土地 使 用 税 的 收费 标准 依然 偏 低 , 且 以 
土地 区 位 作为 税收 级 别 的 标准 ,城市 公共 设施 对 土地 的 增值 作用 并 没有 充分 反映 在 税收 上 ,其 对 土地 市 场 的 调控 作用 十 
分 有 限 。 
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始 逐 渐 引入 到 土地 制度 中 来 ,然而 它 是 建立 在 土地 划拨 制度 基础 之 上 的 ,收费 标准 相对 较 
低 , 征 收 范围 颇 为 狭 窜 , 无 法 充分 反映 土地 的 级 差 地 租 ,对 原 有 土地 使 用 制度 的 触动 十 分 有 
限 ,更 没有 形成 有 效 的 土地 流转 机 制 。 另 一 方面 ,外 资 企业 往往 更 习惯 于 明晰 的 土地 产权 
和 规范 的 土地 流转 程序 , 随 着 改革 开放 的 步伐 越 来 越 大 , 越 来 越 多 的 外 资 企 业 入 驻 中 国 , 它 
们 对 低 效 的 土地 使 用 制度 和 模糊 的 国有 土地 产权 的 改革 呼声 越 来 越 高 。 面 对 这 一 局 面 , 一 
种 更 加 规范 和 灵活 的 土地 配置 机 制 呼之欲出 。 


二 、 土 地 有 偿 使 用 制度 的 建立 


(一 ) 深圳 的 突破 

最 早 探索 土地 有 偿 使 用 的 深圳 ,也 最 早 感受 到 了 土地 使 用 费 的 局 限 。 自 深圳 特区 成 立 
至 1987 年 ,城市 政府 用 于 基础 设施 的 投资 近 6 亿 元 ,而 土地 使 用 费 收 入 累计 只 有 3848 万 
元 , 尚 不 足以 偿还 基础 工程 投资 贷款 的 利息 ( 何 广 怀 等 ,1987)。 面 对 沉重 的 财政 压力 ,深圳 
开始 谋求 新 的 对 策 。1987 年 7 月 ,深圳 结合 香港 经 验 和 自身 实际 情况 ,提出 将 土地 所 有 权 
与 使 用 权 分 离 的 土地 改革 方案 ,确定 将 土地 使 用 权 作为 商品 ,通过 公开 拍卖 .招标 .协议 等 
方式 进入 流通 领域 ,转让 、 租 赁 .买卖 土地 使 用 权 ( 卢 获 ,2010) 。 

1987 年 12 月 1 日 ,深圳 首次 公开 拍卖 一 宗 面 积 为 8588m? 的 住宅 用 地 使 用 权 ,44 家 房 
地 产 公司 参与 了 竞拍 ,经 过 激烈 的 角逐 ,最 终 被 深圳 特区 房地产 公司 以 525 万 元 的 价格 竞 
得 拍卖 后 仅 28 天 ,广东 省 人 大 常委 即 通过 《深圳 经 济 特区 土地 管理 条 例 》, 其 中 规定 “特区 
国有 土地 实行 有 偿 使 用 和 有 偿 转 让 制度 ”。 这 一 条 例 的 通过 从 法 律 上 肯定 了 深圳 特区 土地 
的 价值 属性 ,为 土地 使 用 权 的 拍卖 .转让 ,抵押 提供 了 法 律 保 护 。 


(二 ) 国家 法 律 的 确立 

继 深 圳 之 后 ,在 上 海 .天津 .广州 ,厦门 .福州 等 几 处 沿海 城市 也 开始 了 土地 使 用 制度 改 
划 的 试点 。 然 而 这 些 早期 的 土地 使 用 权 转 让 试点 ,理论 上 来 说 是 违 完 的 "Zhang,1997)， 
承担 着 一 定 的 法 律 风险 。 直 到 1988 年 4 月 ,第 七 届 全 国人 民 代表 大 会 第 一 次 会 议 通过 了 对 
《宪法 ) 第 10 条 的 修正 案 , 其 中 第 四 款 由 “任何 组 织 或 者 个 人 不 得 侵占 、 买 卖 . 出 租 或 者 以 其 
他 形式 非法 转让 土地 ” 改 为 “任何 组 织 或 者 个 人 不 得 侵占 、 买 卖 或 者 以 其 他 形式 非法 转让 土 
地 。 土 地 的 使 用 权 可 以 依照 法 律 的 规定 转让 ”。 同 年 12 月 .全 国人 大 依据 宪法 修正 案 对 ( 土 
地 管理 法 》 进 行 了 相应 修改 ,规定 “国有 土地 和 集体 所 有 的 土地 的 使 用 权 可 以 依法 转让 ; 土 
地 使 用 权 转 让 的 具体 办 法 ,由 国务 院 另 行规 定 ",“ 国 家 依法 实行 国有 土地 有 偿 使 用 制度 ; 国 
有 土地 有 偿 使 用 的 具体 办 法 ,由 国务 院 另 行规 定 ”。 

我 国 根本 大 法 (宪法 ) 和 专门 法 律 (土地 管理 法 ) 的 修改 和 颁布 ,承认 了 土地 使 用 权 的 商 
品 属性 ,奠定 了 我 国土 地 管理 制度 市 场 化 改革 和 国有 土地 资源 有 偿 使 用 的 基础 ,也 成 为 了 
土地 有 偿 使 用 制度 逐步 确立 的 开端 ( 廖 永 林 等 .2008)。 


(三 ) 土地 有 偿 使 用 制度 建立 的 意义 
土地 有 偿 使 用 制度 的 建立 ,对 我 国 的 城市 发 展 产生 了 深远 的 影响 ,主要 包括 以 下 几 个 
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方面 。 

(1) 城市 土地 资源 配置 引入 了 市 场 机 制 ,一 定 程度 上 提高 了 土地 利用 的 效率 。 由 于 土 
地 使 用 权 有 偿 出 让 和 转让 制度 的 建立 ,资金 准 入 门槛 相应 提高 ,企业 不 顾 实际 多 拿 多 占 土 
地 的 意愿 相对 受到 抑制 ,而 大 量 闲 置 荒废 的 土地 可 以 较为 有 效 地 流转 ,城市 中 心 等 级 差 地 
租 较 高 的 土地 得 到 了 相对 充分 的 开发 。 

(2) 土地 有 偿 使 用 制度 的 确立 引发 了 土地 市 场 的 形成 和 发 展 ,进而 极 大 地 促进 了 我 国 
经 济 的 发 展 。 随 着 土地 出 让 和 转让 制度 的 建立 ,我 国 的 土地 一 级 和 二 级 市 场 相 应 形成 ,大 
量 的 投资 逐渐 附着 在 土地 之 上 ,房地产 业 随 之 蓬勃 发 展 ,并 带动 相关 产业 的 快速 发 展 。 根 
据 许 宪 春 等 人 (2015) 的 研究 ,我国 房地产 业 增 加 值 对 经 济 增长 的 贡献 率 呈 上 升 趋势 , 房 地 
产业 成 为 推动 经 济 增长 的 重要 因素 ,2013 年 房地产 及 其 相关 产业 对 我 国 GDP 增长 的 贡献 
率 达 到 了 29. 4%。 

(3) 土地 收益 增加 了 政府 的 财政 收入 ,为 城市 基础 设施 的 建设 提供 了 保障 。 通 过 土地 
有 偿 使 用 制度 ,可 以 使 土地 资源 资本 化 ,从 而 创造 巨 量 的 土地 收益 ,成 为 政府 财政 收入 的 重 
要 来 源 , 也 为 城市 基础 设施 建设 提供 了 资金 保障 。 而 良好 的 基础 设施 又 反 过 来 促进 土地 价 
值 的 上 升 ,成 为 地 方 政 府 进行 设施 建设 的 动力 源泉 ,从 而 形成 资本 循环 ,促进 城市 建设 的 不 
断 发 展 。 

(4) 土地 有 偿 使 用 制度 成 为 政府 引导 城市 发 展 的 驱动 力 和 经 济 手段 ,城市 的 功能 和 结 
构 从 而 得 到 优化 。 改 革 开 放 前 盘 跑 在 城市 黄金 地 段 的 工业 用 地 , 随 着 土地 价值 的 提升 , 逐 
渐 被 更 加 合理 的 功能 所 替代 ,而 其 所 获得 的 赔偿 金 又 为 企业 的 技术 升级 提供 了 可 能 ,从 而 
“实现 了 经 济 效益 .社会 效益 和 环境 效益 的 最 优化 ”( 田 莉 ,2004) 。 


三 、 土 地 有 偿 使 用 制度 建立 以 来 的 阶段 演进 


(一 ) 土地 有 偿 使 用 制度 确立 阶段 (1988 一 1995 年 ) 

1988 年 ,政府 对 过 热 经 济 的 “治理 整顿 "以 及 西方 国家 对 华 的 封锁 和 制裁 ,致使 中 国 的 
经 济 发 展 近乎 停滞 。 同 时 在 国际 上 爆发 了 东欧 剧变 ,社会 主义 阵营 开始 逐步 瓦解 ,这 对 中 
国 的 政治 局 面 和 社会 心态 提出 了 严峻 的 挑战 。 

在 这 一 背景 下 ,1990 年 5 月 ,国务 院 同时 发 布 了 (中 华人 民 共 和 国 城镇 土地 使 用 权 出 让 
和 转让 暂行 条 例 ) 和 《外 商 投资 开发 经 营 成 片 土地 暂行 管理 办 法 》, 通 过 行政 法 规 的 形式 , 确 
立 了 国家 实行 城镇 国有 土地 使 用 权 出 让 、 转 让 制度 .并 对 土地 使 用 权 出 让 、 转 让 、 出 租 、 抵 押 
和 终止 作出 了 系统 的 规定 ( 座 永 林 等 ,2008)。 这 一 步 为 土地 使 用 权 的 交易 和 土地 市 场 的 建 
立 葛 定 了 基础 ,初步 彰显 了 国家 领导 层 坚 持 “ 改 革 开 放 ” 的 决心 。1992 年 1 月 ,邓小平 发 表 
了 著名 的 “ 南 巡 ”讲话 ,中 央 政 府 开 始 鼓 励 各 地 自主 创新 、 扩 大 引资 ,地 方 政 府 获得 了 更 大 的 
自主 权利 ,开始 以 廉价 土地 和 优惠 政策 为 重要 的 筹码 ,主动 参与 到 招商 引资 的 过 程 中 ,甚至 
在 地 方 政府 之 间 展 开 了 激烈 的 竞争 ,土地 市 场 也 随 之 蓬勃 发 展 。 

然而 ,由 于 当时 政府 对 市 场 机 制 的 了 解 和 调控 手段 相当 有 限 ,土地 市 场 在 为 中 国 经 济 
带 来 巨大 活力 的 同时 ,也 引发 了 很 多 问题 。 首 先是 房地产 市 场 的 狂 碳 突进 和 病态 过 热 , 其 
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发 展 速度 和 利润 都 达到 了 历史 的 顶峰 。 至 1992 年 ,中 国 已 有 12 400 家 地 产 商 ,与 上 一 年 相 
比 整整 增长 了 2.4 信 (Zhang,1997)。 同 时 ,“ 开 发 区 热 " 开 始 盛 行 。 地 方 政府 出 于 政治 和 经 
济 利益 的 考虑 ,开始 大 量 兴建 各 类 开发 区 ,以 公司 化 的 模式 在 区 域 间 展 开 竞 争 和 博弈 ,对 外 来 
投资 一 再 降低 底 限 。 根 据 国家 土地 管理 局 同一 口径 统计 ,1991 年 底 全 国 仅 有 开发 区 117 个 ， 
1992 年 底 则 剧 增 至 2700 个 ,是 前 7 年 总 和 的 近 20 倍 , 空 置 率 惊人 ( 梁 运 斌 等 ,1993) 。 

另外 ,由 于 实行 双轨 制 的 土地 使 用 制度 ,土地 价格 也 呈 “ 双 轨 ” 并 行 的 格局 。 行 政 划 拨 
方式 支付 的 土地 使 用 费 远 远 低 于 出 让 、 转 让 方式 支付 的 出 让 金 , 一 般 相差 5 一 10 倍 ,最 高 达 
40 倍 ( 丁 洪 建 等 ,2003)。 一 些 企业 和 机 构 开 始 通过 各 种 手段 将 划拨 土地 使 用 权 私下 转让 、 
抵押 或 出 租 , 从 而 摆 取 巨额 利益 ,致使 国家 土地 收益 大 量 流 入 个 人 手中 ,形成 * 土 地 隐形 
市 场 ”。 

过 热 的 土地 市 场 一 方面 造成 土地 资源 的 巨大 浪费 ,城市 空间 无 序 蔓延 ,大 量 的 房产 投 
入 形成 过 高 的 空置 率 ,耕地 资源 锐 减 ; 另 一 方面 ,开发 商 和 政府 对 土地 利益 的 盲目 追求 导致 
“房地产 泡沫 ? 越 来 越 大 ,经济 风险 空前 高 涨 ,财政 金融 和 外 汇 三 大 领域 赤字 同时 爆发 。 面 
对 这 一 局 面 ,1994 年 ,中 国政 府 开始 采取 大 刀 阔 和 斧 的 改革 措施 , 力 推 三 大 宏观 领域 改革 : 汇 
率 “ 一 步 并 轨 ”, 实 现 外 汇市 场 化 ; 中 央 与 地 方 政府 “分 税制 ?改革 ; 强行 紧缩 银根 和 地 根 ( 温 
铁军 ,2013) 。 强 力 的 宏观 政策 调整 和 土地 紧缩 政策 终于 使 过 热 的 土地 市 场 逐渐 冷却 下 来 ， 
但 由 于 政策 实施 的 时 滞 性 ,其 对 土地 市 场 的 影响 直到 1995 年 才 完 全 显现 出 来 。 同 时 ,各 地 
政府 开始 推进 对 效益 低下 的 中 小 型 国企 的 改革 ,在 全 国 范围 内 掀起 * 中 小 型 国企 和 有 化 的 
浪潮 ”( 杨 其 静 ,2008) ,政府 从 不 经 济 的 中 小 型 国企 中 退出 ,包括 土地 在 内 的 大 量 国 有 资产 
被 变卖 。 

1994 年 7 月 ,《 城 市 房地产 管理 法 ) 颁 布 ,该 法 总 结 了 1987 一 1994 年 土地 市 场 化 进程 的 
经 验 教训 ,对 土地 市 场 监管 等 作 了 比较 详细 的 规定 ,土地 出 让 、 转 让 市 场 体系 的 法 规 基 本 成 
形 ( 甘 藏 春 ,2014) 。 


(二 ) 土地 市 场 机 制 完善 阶段 (1996 一 2003 年 中 ) 

1996 年 11 月 ,上 海 以 国企 改革 为 契机 ,成 立 了 全 国 第 一 家 土地 储备 机 构 一 一 上 海 土地 
发 展 中 心 ,实施 城市 土地 的 收购 ,整理 和 出 让 工作 。 次 年 8 月 ,杭州 市 成 立 了 “杭州 市 土地 储 
备 中 心 ”, 随 后 土地 储备 制度 在 全 国 范围 内 迅速 推广 。 作 为 深化 城市 土地 使 用 制度 改革 的 
进一步 实践 ,有 学 者 将 之 誉 为 “我 国 城市 土地 使 用 制度 的 第 二 次 革命 "(欧阳 安 蛟 ,2002)。 
1997 年 ,针对 城镇 无 序 开发 导致 的 耕地 锐 减 局 面 ,中 央 组 织 了 针对 耕地 保护 问题 的 调研 ,并 
在 刑法 修订 案 中 增加 了 三 条 关于 土地 犯罪 的 规定 。 同 年 4 月, 中共 中 央 与 国务 院 联合 下 发 
了 《关于 进一步 加 强 土地 管理 切实 保护 耕地 的 通知 ), 决 定 对 1991 年 以 来 的 各 类 建设 用 地 进 
行 全 面 清查 ,并 决定 冻结 非 农 业 建 设 项 目 占 用 耕地 一 年 ,以 利用 这 一 年 的 时 间 对 《土地 管理 
法 》 进 行 修订 。 而 在 同一 年 的 7 月 ,亚洲 金融 危机 突然 爆发 ,中 国 香港 .台湾 和 新 加 坡 等 投资 
中 国内 地 土地 市 场 的 主要 角色 纷纷 面临 严重 的 财务 窖 况 , 中 国 城市 的 建设 放 缓 ,房地产 投 
资 甚 至 出 现 了 负增长 。 同 时 ,国外 市 场 的 紧缩 也 使 中 国 的 出 口 受阻 ,在 投资 和 出 口 双双 受 
挫 的 情况 下 ,为 了 保持 经 济 的 平稳 增长 ,中国 政府 只 能 采取 积极 的 财政 政策 ,以 扩大 内 需 。 
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1998 年 夏季 开始 ,中 央 政 府 持 续 发 行 国债 ,其 投向 主要 是 用 于 大 规模 基础 设施 建设 ( 温 
铁军 ,2013) 。 同 年 7 月 ,政府 开始 推进 城镇 住房 制度 改革 ,宣布 全 面 停止 住房 实物 分 配 , 实 
行 住房 分 配 货币 。 这 一 改革 断然 切除 了 单位 福利 分 房 的 渠道 ,形成 以 市 场 供应 为 主 的 住房 
体系 ,普通 民众 成 为 城市 住房 和 设施 的 最 主要 消费 者 ,住房 消费 市 场 骤然 扩 大 。 同 时 ,分 税 
制 改革 后 ,地 方 政府 的 税收 收入 大 幅 缩水 ,而 事权 却 并 未 相应 减少 。 可 以 自主 支配 的 土地 
及 其 相关 收入 成 为 地 方 政府 财 政 收入 的 重要 来 源 , 也 成 为 援 动 银行 资金 ,城市 基础 设施 及 
房地产 投 融资 的 重要 工具 ( 蒋 省 三 等 ,2007)。 于 是 ,地 方 政 府 普 遍 转 向 “土地 财政 "模式 , 房 
价 上 涨 与 地 方 政府 的 利益 逐渐 拥 绑 在 一 起 。 

正 是 在 这 一 宏观 背景 下 ,1998 年 8 月 ,经 过 对 原 有 (土地 管理 法 ) 的 全 面 修改 、 全 民 讨 论 
和 全 国人 大 常委 会 的 三 次 审议 ,历时 一 年 有 余 , 新 的 (土地 管理 法 ) 终 于 出 台 。 新 法 对 土地 
管理 和 利用 方式 进行 了 重大 改革 ,明确 了 以 耕地 保护 为 目标 、 以 用 途 管制 为 手段 .以 土地 利 
用 总 体 规划 为 龙头 的 现代 土地 管理 制度 基本 框架 ,并 建立 了 基本 农田 保护 制度 、 建 设 占用 
耕地 占 补 平衡 制度 和 建设 用 地 农 地 转 用 审批 制度 ( 甘 藏 春 ,2014)。 该 法 虽然 强化 了 政府 部 
门 对 土地 管理 的 控制 ,然而 在 中 央 不 断 增加 投资 和 扩大 内 需 的 宏观 政策 主导 下 ,其 对 建设 
用 地 扩张 和 房价 上 涨 的 控制 力度 相对 有 限 。 

另外 ,这 一 时 期 土地 使 用 权 的 出 让 方式 主要 为 协议 出 让 ,由 于 其 不 透明 的 运作 模式 , 造 
成 了 巨大 的 寻 租 空间 ,土地 领域 的 权利 腐败 .资产 流失 现象 十 分 突出 。 为 了 规范 土地 一 级 
市 场 ,2001 年 4 月 ,国务 院 发 布 了 (关于 加 强国 有 土地 资产 管理 的 通知 》, 要 求 各 地 大 力 推行 
土地 使 用 权 招标 .拍卖 。2002 年 3 月 ,国土 资源 部 ?发 布 了 《招标 拍卖 挂牌 出 让 国有 土地 使 
用 权 规 定 》, 要 求 “商业 、 旅 游 娱 乐 和 商品 住宅 等 各 类 经 营 性 用 地 ,必须 以 招标 、 拍 卖 或 者 挂 
牌 方式 出 让 ”。2003 年 6 月 ,国土 资源 部 发 布 了 《协议 出 让 国有 土地 所 有 权 规 定 》, 规 定 协 议 
方式 出 让 土地 使 用 权 的 出 让 金 不 得 低 于 国家 规定 的 最 低 价 , 且 协 议 出 让 的 合同 必须 进行 公 
布 。 随 着 这 一 系列 法 规 及 后 续 法 律 法 规 的 出 台 , 我 国土 地 使 用 权 出 让 的 市 场 化 程度 逐步 提 
高 ,在 土地 资源 配置 中 进一步 提升 了 市 场 机 制 的 主导 作用 。 

同时 ,住房 领域 的 市 场 机 制 开 始 发 挥 重 要 的 作用 。 随 着 住房 需求 的 不 断 高 涨 ,房地产 
投资 继而 兴起 ,快速 发 展 的 房地产 市 场 成 为 我 国 宏观 经 济 的 重要 增长 点 。1998 一 2003 年 房 
地 产 开发 投资 持续 、 高 速 增长 ,增幅 高 于 同期 固定 资产 投资 ,2001 年 出 现 波峰 ,增长 率 达 到 
27.3%。2003 年 出 现 另 一 个 波峰 ,攀升 30. 3%( 陈 艳 萍 等 ,2012)。2003 年 8 月 ,国家 将 房 
地 产业 列 为 国民 经 济 的 支柱 产业 ,确立 了 这 一 产业 在 国民 经 济 中 的 重要 地 位 。 然 而 ,过 快 
发 展 的 房地产 业 开 始 出 现 投资 过 热 , 带 来 了 一 定 程 度 的 经 济 泡沫 和 金融 风险 ,并 且 在 开发 
商 和 地 方 政 府 的 推动 下 ,城市 建设 用 地 迅速 扩张 ,耕地 进一步 减少 。 

此 外 ,从 1999 年 起 ,在 中 央 政 府 陆续 提出 的 “西部 大 开发 “东北 老 工业 基地 振兴 ”“ 中 部 
崛起 ”等 一 系列 宏观 区 域 开 发 战略 的 引领 下 ,各 地 的 * 开 发 区 热 " 再 度 兴起 。 在 促进 经 济 发 
展 的 名 义 下 ,地 区 之 间 的 招商 引资 直接 演变 成 压低 土地 价格 的 恶性 竞争 ,使 工业 用 地 价格 


中 1998 年 3 月 ,第 九 届 全 国人 大 通过 了 国务 院 机 构 改革 方案 ,将 原 国家 土地 管理 局 和 地 质 矿产 部 、 国 家 海洋 局 、 国 
家 测绘 局 合并 ,共同 组 建成 立 了 国土 资源 部 。 
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长 期 维持 低 水 平 ,在 有 些 地 区 甚至 不 升 反 降 ( 蒋 省 三 等 ,2007)。 这 导致 了 各 类 开发 区 数量 
的 剧 增 和 土地 利用 的 低 效 , 甚 至 出 现 大 面积 闲置 。 据 统计 ,在 全 国 3837 家 开发 区 中 ,经 国务 
院 批准 的 只 占 6%, 省 级 政府 批准 的 占 26. 6% ,其 他 的 2586 家 均 为 省 级 以 下 开发 区 ,同时 新 
设 的 开发 区 用 地 规模 更 甚 , 动 辑 达 到 十 几 、 二 十 几乎 方 公里 ( 王 永 红 ,2003)。2003 年 ,国土 
资源 部 开始 对 土地 市 场 进行 治理 整顿 ,其 重点 即 是 全 面 清理 各 类 开发 区 。 在 整顿 过 程 中 ， 
发 现 * 地 方 政府 成 为 重要 的 违法 主体 ”( 甘 藏 春 ,2007)。 为 此 ,中 央 开 始 对 省 级 以 下 国土 资 
源 部 门 进行 调整 ,实行 垂直 管理 ,并 强化 其 执法 监察 职能 。 


人 三) 土地 政策 参与 宏观 调控 阶段 (2003 年 下 半年 至 今 ) 

随 着 2002 年 下 半年 全 球 宏观 经 济 的 逐渐 复苏 和 跨国 公司 的 产业 转移 与 价值 链 重 构 , 具 
有 相对 较 好 基础 设施 条 件 的 中 国 成 为 国际 资本 和 产业 的 重要 输入 国 ,这 也 带 来 了 中 国 经 济 
的 新 一 轮 高 速 发 展 ,城市 开发 建设 和 房价 随 之 上 涨 。 在 财政 和 金融 手段 被 中 央 政 府 垄 断 的 
情况 下 ,地 方 政府 只 能 依靠 土地 抵押 融资 来 拉动 地 方 经 济 发 展 , 形 成 了 “高 投资 十 高 负债 ” 
的 高 速 经 济 增长 模式 。 于 是 ,土地 成 为 影响 宏观 经 济 的 重要 因素 ,具有 资源 资产、 资 本 三 
位 一 体 的 属性 ,对 土地 的 调控 可 以 在 很 大 程度 上 影响 经 济 的 发 展 。 因 此 ,2003 年 9 月 ,国务 
院 宣布 将 土地 政策 上 升 到 国家 宏观 调控 的 战略 高 度 , 同 货币 政策 .财政 政策 一 起 ,构成 国家 
宏观 调控 的 重要 手段 ( 田 莉 ,2013) 。 

2004 年 3 月 ,国土 资源 部 和 监察 部 联合 下 发 通知 ,规定 “8 月 31 日 后 ,不 得 再 以 历史 遗 
留 问题 为 由 采用 协议 方式 出 让 经 营 性 土地 使 用 权 ”2 .正式 叫 停 协 议 出 让 经 营 性 土地 的 做 
法 ,时 称 "8。31 大 限 ”。 同 年 4 月 ,国务 院 办 公 厅 下 发 通知 ,决定 集中 半年 时 间 实 施 “ 三 个 暂 
停 ?@ ,继续 深入 开展 土地 市 场 治理 整顿 。10 月 ,国务 院 下 发 了 《国务 院 关 于 深化 改革 严格 土 
地 管理 的 决定 》( 国 发 (2004]28 号 ) ,明确 要 求实 行 最 严格 的 土地 管理 制度 。 通 过 这 一 系列 
的 措施 , 收 紧 土 地 供给 ,同时 ,央行 提高 了 存 贷款 基准 利率 和 存款 准备 金 率 “地 根 交 银根 ” 
同时 协作 ,对 土地 市 场 进行 调控 ,各 类 建设 乱 象 得 到 了 一 定 遏 制 。 

同时 , 随 着 房价 的 节 节 攀升 ,中 央 政 府 对 房地产 业 的 态度 开始 由 支持 转向 警惕 ,继而 转 
为 控制 。2005 一 2006 年 ,为 控制 住房 价格 过 快 上 涨 ,国务 院 相继 出 台 了 * 国 八条 ”新 国 八 
条 ”“ 国 六 条 ” 国 十 五 条 ”等 ,对 房地产 市 场 的 调整 逐渐 由 总 量 控制 转变 为 结构 控制 ,对 住房 
供应 结构 ,税收 信贷 、 廉 租房 和 经 济 适用 房 等 作 了 相应 规定 。 然 而 这 一 系列 措施 对 房价 的 
调控 效果 并 不 理想 。2006 一 2007 年 ,我 国 的 房价 甚至 进一步 飙升 ( 见 图 9-2)。 

2007 年 3 月 《中 华人 民 共 和 国 物权法 》 公 布 , 界 定 了 物 权 的 概念 与 范畴 ,明确 了 国家 、 
集体 、 私 人 的 物 权 受 平等 保护 的 原则 ,强化 了 对 私人 物 权 的 保护 。 同 年 10 月 ,城乡 规划 法 》 
颁布 ,进一步 明确 了 城乡 规划 的 法 定 地 位 ,突出 了 城乡 规划 的 公共 政策 属性 ,构建 了 公众 参 
与 的 制度 框架 ,贯彻 了 城乡 统筹 发 展 的 精神 ( 孙 忆 敏 等 ,2008)。 这 两 部 法 律 的 出 台 , 分 别 从 
私法 和 公法 的 角度 出 发 ,进一步 规范 了 城市 土地 利用 制度 的 相关 政策 和 实施 路 径 ,对 我 国 


Q@ 《关于 继续 开展 经 营 性 土地 使 用 权 招标 拍卖 挂牌 出 让 情况 执法 监察 工作 的 通知 )( 国 土 资 发 C2004]71 号 ) 。 
加 ” 即 全国 暂 停 审批 农用 地 转 非 农 建设 用 地 ,暂停 新 批 的 县 改 市 (区 ) 和 乡 改 镇 的 土地 利用 总 体 规划 的 修改 ,暂停 涉 
及 基本 农田 保护 区 调整 的 各 类 规划 修改 。 
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图 9-2 我 国 商品 房价 格 变化 图 
资料 来 源 :;《 中 国 统计 年 鉴 )(2014) 。 


城市 的 开发 和 建设 产生 了 深远 的 影响 。 

2008 年 ,由 美国 次 贷 危 机 引发 的 金融 海 哺 迅速 席卷 全 球 ,对 外 依存 度 过 高 的 中 国 
(2007 年 中 国 的 对 外 贸易 依存 度 达 到 了 62.73%) 面 临 严 峻 挑战 ,也 促使 中 央 政 府 展开 新 一 
轮 的 财政 投资 计划 以 拉动 内 需 、 摆 脱困 境 。2008 年 ,中 央 政 府 提出 要 在 2010 年 底 前 ,新 增 
投资 4 万 亿 元 。 伴 随 着 4 万 亿 元 的 入 市 ,各 类 城市 建设 再 一 次 扩展 ,房价 也 出 现 了 新 一 轮 的 
“井喷 ”。 随 后 ,中 央 政府 迅速 出 台 一 系列 紧缩 政策 ,对 房地产 市 场 进 行 调控 ,同时 ,加 大 保 
障 房 供给 , 随 着 政策 效果 的 逐渐 显现 ,2011 年 ,坚挺 的 住房 价格 开始 出 现 松动 。 伴 随 着 宏观 
经 济 的 逐步 下 行 ,2012 年 的 房价 开始 进入 下 行 通 道 。 

总 体 来 看 ,我国 城市 土地 有 偿 使 用 制度 自 建立 以 来 ,相关 制度 和 配套 政策 逐步 完善 ,市 
场 机 制 逐渐 成 为 配置 土地 资源 的 主导 因素 。 土 地 市 场 的 发 展 带动 了 我 国 经 济 的 持续 增长 ， 
土地 已 成 为 影响 宏观 经 济 的 重要 因素 ,在 历次 经 济 危 机 和 经 济 过 热 的 应 对 过 程 中 ,土地 政 
策 逐 渐 成 为 宏观 调控 的 重要 手段 。 然 而 ,现行 的 城市 土地 利用 制度 依然 面临 诸多 的 问题 和 
挑战 ,城市 蓝 延 、 耕 地 减少 .房价 碳 升 社会 公平 ,城乡 关系 、 隐 形 市 场 等 问题 ,需要 采取 更 为 
多 元 的 手段 去 应 对 和 处 理 ,我 国 的 城市 土地 利用 制度 也 需要 进一步 完善 。 


第 二 节 ”土地 征收 制度 


一 、 土 地 征收 的 内 涵 

土地 征收 , 指 国家 为 了 公共 利益 的 需要 ,依照 法 定 程序 ,强制 取得 集体 或 私人 的 土地 所 
有 权 , 并 给 予 相 应 补偿 的 行政 行为 。 土 地 征收 普遍 存在 于 世界 各 国 , 无 论 私 有 制 还 是 公有 
制 国家 ,这 是 由 于 在 公共 项 目 开 发 中 ,政府 部 门 若 与 每 一 个 土地 所 有 者 议价 ,将 形成 高 昂 的 
交易 成 本 ,这 会 抬 高 公共 项 目的 开发 成 本 (而 这 一 成 本 主要 来 自 公 民 的 税收 ) ,或 者 造成 项 
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目的 中 断 , 而 这 两 种 结果 均 会 造成 私人 利益 对 公共 利益 的 侵害 。 因 此 ,土地 征收 成 为 城市 
发 展 中 弥补 市 场 失灵 的 重要 政策 手段 ,以 便于 达到 环境 和 社会 目标 ,促进 规划 的 实施 
(Ding,2007) 。 

基于 我 国 特有 的 国家 所 有 和 集体 所 有 两 种 土地 所 有 权 属 性 ,在 我 国 ,土地 征收 主要 指 
国家 为 了 公共 利益 的 需要 ,按照 法 律 规定 的 批准 权限 和 程序 ,并 依法 给 予 农村 集体 经 济 组 
织 和 农民 补偿 后 ,强制 将 农村 集体 所 有 土地 转变 为 国家 所 有 的 一 种 具体 行政 行为 ( 陈 少 琼 ， 
2007)。 


二 、 土地 征收 的 范围 

我 国 (宪法 ) 第 10 条 和 (土地 管理 法 ) 第 2 条 规定 :“ 国 家 为 了 公共 利益 的 需要 ,可 以 依 
照 法 律 规定 对 土地 实行 征收 或 者 征用 ,并 给 予 补偿 ”"。《 物 权 法 ) 第 42 条 规定 :“ 为 了 公共 利 
益 的 需要 ,依照 法 律 规定 的 权限 和 程序 可 以 征收 集体 所 有 的 土地 和 单位 、 个 人 的 房屋 及 其 
他 不 动产 "。 因 此 ,我 国土 地 征收 的 范围 应 该 是 基于 公共 利益 需要 的 用 地 范畴 。 

然而 ,由 于 我 国法 律 对 “公共 利益 "的 界定 并 不 明确 ,对 “ 非 公共 利益 项 目 用 地 的 获取 
途径 也 未 明确 ,导致 土地 征收 的 范围 模糊 不 清 。 同 时 .《 土 地 管理 法 ) 第 43 条 规定 :“ 任 何 单 
位 和 个 人 进行 建设 ,需要 使 用 土地 的 ,必须 依法 申请 使 用 国有 土地 ; 但 是 ,兴办 乡镇 企业 和 
村 民 建 设 住宅 经 依法 批准 使 用 本 集体 经 济 组 织 农 民 集 体 所 有 的 土地 的 ,或 者 乡 (镇 ) 村 公共 
设施 和 公益 事业 建设 经 依法 批准 使 用 农民 集体 所 有 的 土地 的 除外 ”国有 土地 包括 国家 所 
有 的 土地 和 国家 征收 的 原 属于 农民 集体 所 有 的 土地 。 这 意味 着 除了 乡镇 企业 、 村 民 住 宅 
和 乡村 公共 设施 外 ,任何 单位 和 个 人 在 城市 建成 区 以 外 的 建设 (无 论 是 公益 性 还 是 非 公 益 
性 ) 都 必须 通过 征收 农民 集体 所 有 的 土地 来 完成 。 这 在 事实 上 把 公益 性 用 地 和 非 公益 性 用 
地 都 纳入 了 征地 范围 ( 汪 晕 等 ,2013)。 

2008 年 ,十 七 届 三 中 全 会 (决定 ) 提 出 “在 土地 利用 规划 确定 的 城镇 建设 用 地 范围 外 ,经 
批准 占用 农村 集体 土地 建设 非 公益 项 目 ,允许 农民 依法 通过 多 种 方式 参与 开发 经 营 并 保障 
农民 合法 权益 ”。2010 年 ,国土 资源 部 下 发 了 (关于 开展 征地 制度 改革 试点 工作 的 指导 意 
见 》, 对 非 公益 用 地 项 目 作 了 界定 ,主要 包括 经 依法 批准 建设 的 旅游 娱乐 、 商 业 服务 、 工 业 仓 
储 等 类 型 ,同时 确定 了 11 个 城市 开展 征地 制度 改革 试点 ( 唐 健 ,2011)。 这 在 一 定 程度 上 缩 
小 了 土地 征收 的 范围 。 


三 、 土 地 征收 的 程序 

依据 (土地 管理 法 》 及 相关 法 律 法 规 , 我 国 的 土地 征收 主要 包括 批 前 程序 .审批 程序 和 
批 后 程序 三 个 阶段 。 

(一 ) 批 前 程序 

1. 征地 情况 告知 

当地 国土 资源 部 门将 拟 征地 的 用 途 、 位 置 . 补 偿 标准 、 安 置 途径 等 ,以 书面 形式 告知 被 
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征地 农村 集体 经 济 组 织 和 农户 。 在 告知 后 , 凡 被 征地 农村 集体 经 济 组 织 和 农户 在 拟 征 土地 
上 抢 坊 .抢种 、 抢 建 的 地 上 附着 物 和 青苗 ,征地 时 一 律 不 予 补偿 。 

2. 征地 调查 确认 

当地 国土 资源 部 门 对 拟 征 土 地 的 权 属 、 地 类 面积 以 及 地 上 附着 物 的 权 属 ,种 类 、 数 量 
等 现状 进行 调查 ,调查 结果 应 与 被 征地 农村 集体 经 济 组织 、 农 户 和 地 上 附着 物 的 产权 人 共 
同 确认 。 

3. 组 织 征地 听证 

当地 国土 资源 部 门 告知 被 征地 的 农村 集体 经 济 组 织 和 农户 ,对 拟 征 土地 的 补偿 标准 、 
安置 途径 有 申请 听证 的 权利 。 当 事 人 申请 听证 的 ,应 按照 (国土 资源 听证 规定 ?规定 的 程序 
和 有 关 要 求 组织 听 证 ?。 

4. 征地 材料 组 织 与 上 报 

当地 国土 资源 部 门 根据 相关 材料 依法 拟定 “一 书 四 方案 ”( 即 建设 项 目 用 地 呈报 说 明 
书 、 农 用 地 转 用 方案 ,补充 耕地 方案 征用 土地 方案 、 供 地 方案 ), 经 过 当地 人 民政 府 初步 审 
核 同意 后 正式 报批 。 


(二 ) 审批 程序 

我 国 的 征地 审批 权 上 收 至 省 级 政府 和 国务 院 , 市 .县 级 人 民政 府 无 权 对 土地 征收 进行 
审批 。 市 .县 人 民政 府 上 报 的 征地 材料 ,由 省 级 国土 资源 部 门 受理 审核 ,通过 后 报请 省 级 人 
民政 府 审批 。 根 据 4 土 地 管理 法 》 相 关 规 定 须 报国 务 院 批准 的 ,由 省 级 人 民政 府 审查 后 , 报 
请 国务 院 批准 。 经 国务 院 或 省 级 人 民政 府 批准 后 ,国土 资源 部 或 省 级 国土 资源 部 门下 发 征 
地 批准 文件 。 


(三 ) 批 后 程序 

1. 发 布 征收 土地 公告 

征地 经 依法 批准 后 ,市 .县 人 民政 府 应 当 在 收 到 征用 土地 方案 批准 文件 之 日 起 10 个 工 
作 日 内 进行 征用 土地 公告 .内容 包括 : 征地 批准 机 关 、 批 准 文 号 ,批准 时 间 和 批准 用 途 ; 被 
征用 土地 的 所 有 权 人 位 置地 类 和 面积 ; 征地 补偿 标准 和 农业 人 员 安 置 途径 ; 办 理 征地 补 
偿 登 记 的 期 限 、 地 点 。 

2. 征地 补偿 登记 

被 征地 农村 集体 经 济 组织 、 农 村 村 民 或 者 其 他 权利 人 在 征用 土地 公告 规定 的 期 限 内 持 
土地 权 属 证 书 到 指定 地 点 办 理 征地 补偿 登记 手续 。 

3. 发 布 征地 补偿 安置 方案 公告 

市 、 县 人 民政 府 国 土 资源 管理 部 门 会 同 有 关 部 门 根据 批准 的 征用 土地 方案 ,在 征用 土 
地 公告 之 日 起 45 日 内 ,以 被 征用 土地 的 所 有 权 人 为 单位 拟订 征地 补偿 、 安 置 方案 并 予以 公 
告 , 内 容 包括 : 本 集体 经 济 组 织 被 征用 土地 的 位 置 .地 类 ,面积 ,地 上 附着 物 和 青苗 的 种 类 、 
数量 ,需要 安置 的 农业 人 口 的 数量 ; 土地 补偿 费 的 标准 、 数 额 , 支 付 对 象 和 支付 方式 ; 安置 


@ 以 上 三 条 引 自 (关于 完善 征地 补偿 安置 制度 的 指导 意见 )( 国 土 资 发 [2004]238 号 ) 。 
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补助 费 的 标准 ,数额 .支付 对 象 和 支付 方式 ; 地 上 附着 物 和 青苗 的 补偿 标准 和 支付 方式 ; 农 
业 人 员 的 具体 安置 途径 ; 其 他 有 关 征 地 补偿 、 安 置 的 具体 措施 。 

4. 意见 采纳 与 听证 

市 、 县 人 民政 府 国土 资源 管理 部 门 针对 被 征地 农村 集体 经 济 组 织 、 农 村 村 民 或 者 其 他 
权利 人 对 征地 补偿 、 安 置 方案 的 不 同意 见 进 行 研究 。 对 当事人 要 求 听证 的 ,举行 听证 会 。 
对 于 确 需 修改 征地 补偿 、 安 置 方 案 的 ,依照 有 关 法 律 、 法 规 和 批准 的 征用 土地 方案 进行 
修改 。 

5. 征地 补偿 安置 方案 的 批准 

市 、 县 人 民政 府 国土 资源 管理 部 门 发 布 征地 补偿 安置 方案 公告 期 满 后 ,将 征求 意见 后 
的 征地 补偿 安置 方案 , 附 具 被 征地 农村 集体 经 济 组 织 、 农 村 村 民 或 者 其 他 权利 人 的 意见 及 
采纳 情况 (举行 听证 会 的 ,还 应 当 附 具 听 证 笔录 ) 报 市 .县 人 民政 府 审批 。 

6. 征地 实施 

征地 补偿 安置 方案 经 批准 后 ,由 有 关 市 .县 人 民政 府 国 土 资源 管理 部 门 组 织 实施 ,并 将 
征地 补偿 安置 费用 及 时 足 额 拨付 给 被 征地 农村 集体 经 济 组 织 或 农民 ,妥善 解决 好 被 征地 农 
户 的 补偿 和 安置 问题 。 

7. 征地 争议 协调 与 裁决 

因 未 按照 依法 批准 的 征用 土地 方案 和 征地 补偿 、 安 置 方案 进行 补偿 、 安 置 引发 争议 的 ， 
由 市 .县 人 民政 府 协调 ; 协调 不 成 的 ,由 上 一 级 地 方 人 民政 府 裁决 。 征 地 补偿 、 安 置 争议 不 
影响 征用 土地 方案 的 实施 ?。 


四 、 土 地 征收 的 补偿 与 安置 


(一 ) 征地 补偿 

依据 (土地 管理 法 (2004) ,我 国 征收 耕地 的 补偿 费用 主要 包括 土地 补偿 费 、 安 置 补 助 
费 . 地 上 附着 物 和 青苗 的 补偿 费 。 

1. 土地 补偿 费 

土地 补偿 费 为 该 耕地 被 征收 前 三 年 平均 年 产值 的 6 一 10 倍 。 

2. 安置 补助 费 

安置 补助 费 按照 被 征收 的 耕地 数量 除 以 征地 前 被 征收 单位 平均 每 人 占有 耕地 的 数量 ， 
计算 需要 安置 的 农业 人 口 ,每 一 个 需要 安置 的 农业 人 口 的 安置 补助 费 标准 ,为 该 耕地 被 征 
收 前 三 年 平均 年 产值 的 4 一 6 倍 。 但 每 公顷 被 征收 耕地 的 安置 补助 费 , 最 高 不 得 超过 被 征收 
前 三 年 平均 年 产值 的 15 倍 。 

3. 地 上 附着 物 和 青苗 的 补偿 费 

地 上 附着 物 和 青苗 的 补偿 费 由 省 .自治 区 直辖 市 规定 ,一 般 以 * 拆 什么 补偿 什么 , 拆 多 
少 补偿 多 少 , 且 不 低 于 原 有 水 平 ?为 原则 。 


四 以 上 七 条 引 自 (征用 土地 公告 办 法 )(2010 年 11 月 30 日 ,国土 资源 部 令 第 49 号 修正 ) 及 (国务院 办 公 厅 关于 进 
一 步 严格 征地 拆迁 管理 工作 ,切实 维护 群众 合法 权益 的 紧急 通知 )( 国 办 发 C2010]15 号 ) 。 
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对 于 征收 其 他 土地 的 土地 补偿 费 和 安置 补助 费 标 准 , 则 由 省 .自治 区 直辖 市 参照 征收 
耕地 的 土地 补偿 费 和 安置 补助 费 的 标准 规定 。 

同时 ,依据 (物权法 ) 的 规定 ,还 应 安排 被 征地 农民 的 社会 保障 费用 ,保障 被 征地 农民 的 
生活 ,维护 被 征地 农民 的 合法 权益 。 国 务 院 (关于 加 强 土地 调控 有 关 问 题 的 通知 》 明 确 指 
出 ,“ 社 会 保障 费用 不 落实 的 不 得 批准 征地 ”。 

依据 (土地 管理 法 ,土地 补偿 费 和 安置 补助 费 的 总 和 不 得 超过 土地 被 征收 前 三 年 平均 
年 产值 的 30 倍 。 但 如 果 达 到 法 定 上 限 尚 不 足以 使 被 征地 农民 保持 原 有 生活 水 平 的 ,当地 人 
民政 府 可 以 用 国有 土地 有 偿 使 用 收入 予以 补贴 ,确保 被 征地 农民 原 有 生活 水 平 不 降低 、 长 
远 生 计 有 保障 了 。 

(二 ) 征地 安置 

参照 (关于 完善 征地 补偿 安置 制度 的 指导 意见 兴国 土 资源 部 关于 进一步 做 好 征地 管理 
工作 的 通知 ) 等 法 规 和 相关 实践 ,我 国 被 征地 农民 的 安置 方式 主要 包括 : 货币 安置 ,农业 生 
产 安置 .重新 择业 安置 人 股 分 红 安 置 、 留 地 安置 .社会 保险 安置 .异地 移民 安置 等 。 

1. 货币 安置 

货币 安置 是 指 将 安置 补助 费 和 部 分 或 全 部 的 土地 补偿 费 一 次 性 发 放 给 被 征地 农民 ,让 
其 自 谋 出 路 ( 张 晓 玲 等 ,2006)。 由 于 该 方式 简单 快捷 ,农民 在 短期 内 可 以 获得 显著 收益 ,成 
为 目前 我 国 最 普遍 采用 的 征地 安置 方式 。 

2. 农业 生产 安置 

农业 生产 安置 是 指 通 过 利用 农村 集体 的 机 动 地 、 土 地 开发 整理 新 增加 或 承包 地 流转 
的 耕地 等 ,使 被 征地 农民 重新 获得 耕作 土地 ,继续 从 事 农 业 生 产 ,而 安置 补助 费 和 土地 补 
偿 费 相应 留 在 农村 集体 经 济 组 织 内 。 该 方式 多 用 于 城市 远郊 ,耕地 相对 较 多 或 从 发 达 的 
地 区 。 

3. 重新 择业 安置 

重新 择业 安置 是 指 为 失地 农民 提供 免费 的 劳动 技能 培训 ,安排 相应 的 工作 岗位 ,鼓励 
用 地 单位 优先 吸收 被 征地 农民 就 业 , 将 其 纳入 城镇 就 业 体 系 ,并 建立 社会 保障 制度 。 随 着 
市 场 经 济 的 逐步 建立 和 私营 企业 的 兴起 ,这 一 安置 方式 的 难度 逐渐 增加 ,同时 ,竞争 力 偏 低 
的 农民 往往 面临 再 度 失 业 的 风险 。 

4. 入 股 分 红 安 置 

入 股 分 红 安 置 是 指 对 于 有 长 期 稳定 收益 的 项 目 用 地 ,农村 集体 经 济 组 织 可 在 农户 自愿 
的 前 提 下 ,通过 征地 补偿 安置 费 或 经 批准 的 建设 用 地 土地 使 用 权 和 股 ,参与 用 地 单位 的 利 
润 分 配 。 这 需要 对 入 股 的 项 目 进行 甄别 ,同时 承担 因 企业 破产 而 导致 村 民 和 农村 集体 的 利 
益 受 到 损害 的 风险 。 

5. 留 地 安置 

留 地 安置 是 指 在 符合 土地 利用 规划 和 城市 规划 的 条 件 下 ,在 被 征收 土地 中 留 出 一 定 比 


@ 引 自 《国务 院 关于 深化 改革 严格 土地 管理 的 决定 )( 国 发 (2004]28 号 )《 国 务 院 关 于 加 强 土地 调控 有 关 问 题 的 通 
知 )( 国 发 [2006]31 号 ) 。 其 表述 与 (土地 管理 法 ) 在 一 定 程度 上 有 所 抵触 ,可 以 看 出 中 央 政 府 意 在 逐步 推动 征地 补偿 标准 
的 提高 。 
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例 的 土地 或 非 农 建设 用 地 指标 ,给 被 征地 集体 经 济 组 织 从 事 土 地 开发 和 经 营 ,安置 被 征地 
农民 ,同时 给 予 被 征地 农民 一 定 的 现金 补偿 ( 张 晓 玲 等 ,2006)。 该 方式 多 用 于 城市 近郊 ,可 
使 村 民 分 享 城市 化 进程 带 来 的 收益 ,同时 一 定 程度 上 留存 了 原 有 的 社会 关系 网 络 。 

6. 社会 保险 安置 

社会 保险 安置 是 指 将 征地 的 农民 转 为 城市 居民 ,加 入 城镇 居民 社会 养老 保险 体系 ,由 
社会 保险 来 承担 农民 的 养老 问题 ( 薛 刚 凌 等 ,2005) ,而 社会 保险 主要 通过 安置 补助 费 和 十 
地 补偿 费 购买 。 该 方式 多 用 于 较为 发 达 的 城市 ,需要 城市 对 社会 养老 保险 金 有 较 强 的 承受 
能 力 , 同 时 照顾 到 农民 的 近期 利益 和 生活 保障 。 

7. 异地 移民 安置 

异地 移民 安置 是 指 本 地 区 确实 无 法 为 因 征地 而 导致 无 地 的 农民 提供 基本 生产 生活 条 
件 的 ,在 充分 征求 被 征地 农村 集体 经 济 组 织 和 农民 意见 的 前 提 下 ,由 政府 统一 组 织 ,实行 异 
地 移民 安置 9。 该 方式 多 用 于 大 型 基建 项 目 或 特殊 用 地 建设 的 情况 下 ,需要 政府 进行 宏观 
的 调节 ,保障 农民 和 农村 集体 的 利益 。 

对 于 实际 的 征地 安置 , 需 根据 具体 情况 采取 相应 的 安置 方式 ,也 可 为 村 民 和 农村 集体 
组 织 提供 多 样 的 方式 供 其 选择 ,以 保障 农民 的 自主 权益 。 


(三 ) 补偿 与 安置 的 关系 

补偿 与 安置 作为 征地 制度 的 重要 内 容 ,两 者 彼此 矛盾 又 紧密 联系 。 在 我 国 早 期 的 法 规 
中 (如 《政务 院 发 布 城市 郊区 土地 改革 条 例 兴 国家 建设 征用 土地 办 法 ) 等 ) ,补偿 和 安置 的 概 
念 相互 区 分 ,补偿 针对 的 是 土地 上 的 附着 物 与 农作物 ,而 安置 针对 的 是 耕种 该 土地 的 农民 。 
在 计划 经 济 体制 下 ,基于 公平 优先 的 原则 ,我 国 在 土地 征收 中 主要 采取 安置 措施 ,而 补偿 费 
甚至 可 以 为 零 9。 

然而 改革 开放 之 后 , 随 着 市 场 经 济 的 逐步 确立 ,安置 补助 费 作 为 货币 安置 的 雏形 被 纳 
入 到 补偿 费用 之 中 ,补偿 和 安置 的 概念 逐渐 融合 。 为 了 促进 经 济 发 展 ,保障 土地 供给 的 效 
率 ,简单 快捷 的 货币 安置 大 行 其 道 , 各 地 政府 只 要 地 不 要 人 ,广大 农民 在 得 到 一 次 性 补偿 后 
便 被 “一 脚 踢 ”( 黄 小 虎 ,2011) 。 在 此 情形 下 ,安置 逐渐 被 补偿 所 蔡 代 , 货 币 安置 方式 掩盖 下 
的 政府 公共 服务 职能 长 期 缺失 。 由 此 导致 城市 生活 技能 和 理财 知识 匮乏 的 失地 农民 缺少 
长 久保 障 , 极 易 陷入 贫困 境地 。 地 方 政 府 与 被 征地 农民 围绕 单一 的 补偿 费用 陷入 激烈 的 博 
弈 和 和 争执。 

随 着 2004 年 国务 院 “28 号 文 ”的 出 台 ,安置 制度 逐渐 受到 重视 ,政府 开始 探讨 多 元 的 安 
置 途径 。 在 效率 和 公平 原则 相 平衡 的 理念 下 .货币 安置 的 地 位 逐渐 弱化 ,安置 制度 回归 社 
会 保障 的 内 核 ,安置 与 补偿 的 功能 差异 再 度 明晰 ( 齐 害 等 .2013)。 


外 《国务 院 关于 深化 改革 严格 土地 管理 的 决定 》( 国 发 C2004]28 号 ) 。 
加 ”如 (国家 建设 征用 土地 办 法 (修正 ))(1958) 第 9 条 规定 :“ 征 用 农业 生产 合作 社 的 土地 ,如 果 社 员 大 会 或 者 社员 
代表 大 会 认为 对 社员 生活 没有 影响 ,不 需要 补偿 ,并 经 当地 县 级 人 民 委 员 会 同意 ,可 以 不 发 给 补偿 费 .” 
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五 、 土 地 征收 制度 的 问题 


征地 问题 在 我 国 非常 突出 ,农民 因 维 权 而 引发 的 群体 性 突 发 事件 中 ,土地 问题 约 占 
65%( 于 建 嵘 ,2009)。 其 中 多 与 征地 有 关 , 而 由 此 引起 的 流血 冲突 更 是 不 计 其 数 , 仅 2010 一 
2012 年 ,媒体 公开 报道 的 就 至 少 有 17 个 省 发 生 了 因 征地 冲突 而 导致 的 死亡 、 爆 炸 和 伤 残 事 
件 (Sargeson,2013)。 这 些 尖 锐 的 矛盾 ,多 是 源 于 我 国土 地 征收 制度 的 结构 性 缺陷 。 

首先 ,我 国土 地 征收 的 范围 过 于 宽泛 。 征 收 是 国家 对 私人 财产 权 的 强制 剥夺 ,其 合法 
性 是 建立 在 公共 利益 的 基础 之 上 的 。 而 在 我 国 现行 的 法 律 框架 下 ,土地 征收 事实 上 突破 了 
公共 利益 的 范畴 ,成 为 集体 土地 转 城市 建设 用 地 的 唯一 合法 渠道 ,地 方 政府 从 而 获得 了 垄 
断 地 位 ,同时 ,其 财政 收益 与 土地 征收 紧密 地 捆绑 在 一 起 。 在 快速 的 城市 化 进程 中 ,其 公 权 
往往 被 滥用 ,导致 征地 补偿 普遍 偏 低 ,广大 农民 的 权益 受 损 。 同 时 , 较 低 的 获取 成 本 使 得 大 
马路 ,大 广场 ,大 场馆 等 非 人 性 的 大 尺度 建设 肆意 草 延 ,城市 规模 无 序 扩 张 , 对 土地 资源 造 
成 严重 的 浪费 。 

其 次 ,我 国土 地 征收 的 补偿 安置 方式 过 于 单一 。 目 前 我 国 的 征地 安置 仍 以 货币 安置 为 
主 , 补 偿 和 安置 打包 形成 单一 的 补偿 费用 ,而 其 标准 则 由 政府 规定 ,农民 处 于 被 动 地 位 , 难 
有 平等 协商 谈判 的 权力 ,只 能 通过 抵抗 进行 讨价还价 ,在 围绕 利益 的 博弈 中 难免 造成 激烈 
的 冲突 。 而 无 数 抵抗 得 来 的 超 高 补偿 金额 在 侵害 公共 财政 、 抬 升 土地 价格 的 同时 ,并 没有 
带 来 较 高 的 满意 度 。 福 建国 土 部 门 的 问卷 调查 显示 .农民 对 现行 征地 补偿 制度 大 多 表示 
不 满 ,而 其 最 大 的 理由 是 “担心 被 征地 后 生活 没有 保障 ”( 林 其 玲 ,2009)。 随 着 市 场 协商 
定价 的 探索 9 和 多 元 安置 体系 的 建立 ,这 一 局 面 或 许 会 得 到 一 定 缓解 ,然而 村 民 与 开发 
商 、. 村 民 与 农村 集体 以 及 村 民 与 村 民 之 问 的 利益 分 配 与 管理 权限 依然 存在 激发 矛盾 的 
可 能 。 

第 三 ,我 国土 地 征收 的 程序 过 于 封闭 。 在 批 前 程序 中 ,农民 要 在 项 目 获得 批准 后 才能 
够 得 知 征地 的 情况 ,而 在 批准 前 的 项 目 立 项 可行 性 研究 等 过 程 中 ,涉及 的 农民 往往 被 排除 
在 外 ; 审批 程序 中 ,土地 征收 的 审批 权 被 上 收 到 省 级 以 上 的 行政 机 关 , 底 层 农民 缺 乏 发 声 的 
渠道 ,而 由 于 信息 不 对 称 往往 造成 审批 过 程 中 底层 农民 的 权益 被 忽视 ; 而 在 批 后 程序 中 , 征 
地 争议 的 解决 途径 只 有 听证 ,协调 与 裁决 ,缺乏 司法 诉讼 渠道 ,而 主持 协调 与 裁决 的 地 方 政 
府 又 是 争议 中 的 利益 相关 者 ,往往 导致 裁决 结果 有 失 公 人 允 。 而 在 许多 地 方 的 实践 中 ,为 了 
提高 征地 效率 ,征地 过 程 前 期 的 听证 和 调整 环节 往往 被 跳 过 ,各 方 矛 盾 积 累 至 征地 的 最 后 
环节 ,知情 权 、 参 与 权 和 诉讼 权 被 剥夺 的 农民 在 巨大 的 矛盾 激化 下 只 有 选择 暴力 方式 进行 

最 后 ,我 国 的 土地 征收 制度 与 地 方 政 府 的 土地 财政 紧密 联系 在 一 起 。 土 地 征收 是 地 方 
政府 获取 财政 收入 和 抵押 融资 ,促进 城市 建设 和 发 展 地 方 经 济 的 重要 一 环 ,征地 制度 的 调 


外 ”例如 2005 年 广东 省 颁布 的 (广东 省 集体 建设 用 地 使 用 权 流转 管理 办 法 》, 在 我 国 首次 以 地 方法 规 的 形式 允许 
农村 集体 建设 用 地 直接 入 市 ,农民 可 以 与 开发 商 进行 协商 谈判 ,确定 征地 补偿 的 价格 。 
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整 与 地 方 政府 的 利益 直接 相关 。 虽 然 土 地 财政 对 于 城市 化 原始 资本 的 积累 起 到 重要 作用 ， 
但 是 也 带 来 资源 浪费 金融 风险 和 贫 富 分 化 等 一 系列 问题 ( 赵 燕 靖 ,2014) ,底层 民众 的 利益 
也 往往 因 之 蒙受 侵害 。 中 央 政 府 和 学 界 关于 土地 征收 制度 改革 的 探索 往往 倾向 于 增加 失 
地 农民 的 补偿 ,抑制 地 方 政府 的 收益 ,而 在 地 方 财政 收入 渠道 未 增加 ,地 方 事权 未 减少 的 情 
况 下 ,往往 招致 地 方 政府 对 征地 改革 的 敷衍 甚至 隐 性 抵制 ,这 也 是 许多 征地 改革 未 获得 显 
著 效果 的 重要 原因 之 一 。 同 时 ,一 味 压制 地 方 政府 的 收益 可 能 导致 地 方 债务 的 进一步 膨 
胀 ,城市 经 济 和 建设 陷入 发 展 陷阱 ,导致 更 大 的 危机 。 

可 以 看 到 ,土地 征收 的 问题 涉及 土地 征收 制度 的 方方面面 , 且 各 个 部 分 环 环 相 扣 , 并 与 
地 方 政府 的 财政 模式 和 城市 的 发 展 路 径 紧密 相关 ,单一 的 征地 制度 改革 面临 巨大 的 阻力 和 
困境 ,必须 将 其 置 于 更 为 宏观 的 尺度 ,结合 财政 税收、 金融 法 律 等 方方面面 的 改革 ,共同 
促进 征地 矛盾 的 解决 。 


第 三 节 土地 储备 制度 


一 、 土 地 储备 制度 的 产生 与 发 展 


土地 储备 制度 源 于 1896 年 兴起 于 荷兰 的 土地 银行 (land banking)。 当 时 的 荷兰 政府 通 
过 购买 土地 并 为 开发 进行 前 期 改造 ,以 解决 城市 人 口 快速 增长 导致 的 住宅 严重 匮乏 问题 
( 康 春 ,2006)。 随 后 ,土地 银行 开始 推广 开 来 ,并 在 20 世纪 50、60 年 代 广 泛 流行 于 世界 各 
国 。 然 而 ,由 于 该 制度 在 获取 土地 过 程 中 的 高 风险 和 低 效率 , 且 易 引起 土地 所 有 者 的 激烈 
抵制 ,逐渐 为 人 所 诉 病 ,同时 ,其 在 降低 地 价 、 歇 制 土地 投机 等 方面 的 作用 也 人 遭 到 质疑 (Garr 
等 ,1975)。 随 着 新 自由 主义 的 强烈 择 击 ,这 一 做 法 逐渐 变 得 “过 时 ”(Gilbert,2009)。 不 过 
近年 来 ,尤其 随 着 次 贷 危 机 的 爆发 ,美国 的 许多 地 方 开始 建立 * 第 二 代 土 地 银行 "以 整理 废 
弃 住 宅 ,提升 社区 的 物质 环境 水 平和 土地 价值 (Stephan 等 ,2015) 。 

而 我 国 建立 土地 储备 制度 ,最 初 是 为 了 解决 城市 存量 土地 (尤其 是 国有 企业 的 划拨 土 
地 ) 管 理 混乱 .国有 资产 大 量 流失 的 问题 。20 世纪 90 年 代 , 随 着 土地 市 场 的 逐步 发 展 ,许多 
企业 和 单位 私自 将 无 偿 获 取 的 划拨 土地 出 租 甚 至 转让 ,以 获得 巨大 收益 。 这 导致 大 量 国有 
资产 流入 个 人 手中 , 炒 卖 地 皮 现 象 突出 ,市场 价格 信号 失真 ,同时 为 城市 的 规划 和 管理 带 来 
诸多 困难 ( 贾 生 华 等 ,2004)。 为 了 应 对 这 些 问 题 ,1996 年 ,上 海 以 “国企 三 年 脱困 ”为 契机 ， 
成 立 了 我 国 第 一 家 土地 储备 机 构 一 一 上 海 土地 发 展 中 心 ,以 此 规范 土地 市 场 ,推进 国企 改 
革 , 实 践 城市 经 营 理念 ,深化 土地 市 场 化 改革 ( 丁 洪 建 等 ,2003)。 次 年 8 月 ,杭州 成 立 了 杭州 
市 土地 储备 中 心 ,随后 ,南通 、 青 岛 . 武 汉 等 地 也 开始 了 城市 土地 储备 制度 的 探索 。1999 年 ， 


外 在 美国 ,投资 者 往往 倾向 于 快速 转手 住房 以 获得 高 额 利润 ,而 很 少 对 其 进行 维护 ,一 旦 无 法 转手 便 直 接 抛 弃 。 
这 些 被 弃 房 产 的 铜 管 .电缆 等 随后 会 被 地 辣 拆 走 变卖 ,残存 的 结构 往往 成 为 犯罪 的 温床 ,从 而 影响 了 整个 社区 的 环境 和 
安全 。Stephan 等 人 (2015) 的 评估 显示 ,土地 银行 通过 拆除 废弃 住宅 ,可 以 有 效 减少 其 负 外 部 性 ,同时 在 一 定 程度 上 促进 
社区 地 价 的 提升 。 
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国土 资源 部 以 内 部 通报 的 形式 将 杭州 .青岛 两 地 的 实践 向 全 国 推广 。2001 年 ,国务 院 颁布 
了 《关于 加 强国 有 土地 资产 管理 的 通知 》, 指 出 “有 条 件 的 地 方 政府 试行 储备 经 营 制度 ”, 自 
此 土地 储备 制度 开始 在 全 国 范围 内 展开 。 

2007 年 ,国土 资源 部 颁布 的 (土地 储备 管理 办 法 》, 首 次 在 国家 层面 明确 了 土地 储备 的 
含义 ,并 对 土地 储备 的 相关 内 容 作 了 规范 。 至 2010 年 ,我 国土 地 储备 机 构 已 达到 2000 余 
家 ,其 在 城市 土地 一 级 市 场 中 占据 绝对 主导 的 地 位 ( 王 宏 新 等 ,2011)。2012 年 , 面 对 各 地 土 
地 储备 机 构 的 庞大 债务 和 潜在 的 金融 风险 .国土 资源 部 联合 财政 部 、 中 国人 民 银 行 、 中 国 银 
行业 监督 管理 委员 共同 发 布 了 《关于 加 强 土地 储备 与 融资 管理 的 通知 》, 对 土地 储备 的 机 构 
管理 ,储备 规模 ,运营 机 制 、 融 资 行为 ,资金 管理 等 方面 作 了 进一步 的 规范 。 


二 、 土地 储备 制度 的 内 涵 


土地 储备 ,是 指 市 .县 人 民政 府 国土 资源 管理 部 门 为 实现 调控 土地 市 场 , 促 进 土地 资源 
合理 利用 目标 ,依法 取得 土地 ,进行 前 期 开发 .储存 ,以 备 供应 土地 的 行为 ?。 这 一 定义 基本 
明确 了 我 国土 地 储备 制度 的 主体 目标、 对象 和 手段 ,从 这 四 个 维度 出 发 ,结合 相关 法 规 和 
实践 ,可 以 对 我 国土 地 储备 制度 的 内 涵 作 进 一 步 的 深化 。 


(一 ) 土地 储备 的 主体 

依照 (土地 储备 管理 办 法 》, 我 国土 地 储备 的 主体 为 市 .县 人 民政 府 国 土 资源 管理 部 门 。 
土地 储备 的 具体 实施 主体 为 土地 储备 机 构 ,土地 储备 机 构 由 市 .县 人 民政 府 批准 成 立 ,具有 
独立 的 法 人 资格 ,是 隶属 于 国土 资源 管理 部 门 的 事业 单位 。 不 过 ,由 于 我 国 的 土地 储备 机 
构 大 多 由 市 、 县 政府 领导 的 土地 储备 管理 委员 会 (或 类 似 机 构 ) 进 行 指导 和 监督 , 且 年 度 土 
地 储备 计划 须 由 同 级 人 民政 府 批准 ,在 很 大 程度 上 代表 了 当地 政府 的 意志 ,因此 土地 储备 
的 实质 主体 应 为 地 方 政府 。 


(二 ) 土地 储备 的 目标 

目标 往往 蕴含 着 制度 的 价值 导向 .依照 (土地 储备 管理 办 法 ) 的 定义 ,我 国土 地 储备 制 
度 的 主要 目标 是 强化 政府 对 土地 市 场 的 调控 能 力 , 同 时 促进 土地 资源 的 合理 利用 ,具有 较 
强 的 公共 属性 。 结 合 相 关 法 规 和 具体 实践 .可 以 将 我 国土 地 储备 制度 的 目标 归纳 为 以 下 
几 点 。 

1. 提高 政府 的 宏观 调控 能 力 

通过 土地 储备 制度 强化 政府 在 土地 市 场 中 的 主导 地 位 ,利用 土地 供应 量 的 多 寡 调 节 土 
地 市 场 的 供求 关系 ,以 此 干预 土地 价格 的 过 度 波动 ,促进 房地产 市 场 和 城市 经 济 的 平稳 
运行 。 

2. 规范 土地 市 场 的 运行 

抑制 隐 性 土地 市 场 ,保障 土地 供应 的 形式 以 招标 、 拍 卖 、 挂 牌 为 主 ,规范 土地 一 级 市 场 


@ 《土地 储备 管理 办 法 )( 国 土 资 发 (2007] 277 号 ) 第 2 条 。 
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的 交易 行为 ,减少 寻 租 空 间 , 促 进 土地 需求 者 的 公平 公开 竞争 。 
3. 保障 土地 利用 规划 和 城乡 规划 的 落实 
依据 土地 利用 规划 、 城 市 总 体 规划 和 土地 利用 年 度 计划 等 制定 土地 储备 计划 ,通过 土 


集约 节约 利用 ,促进 城市 空间 结构 的 优化 与 完善 。 

4. 强化 城市 基础 设施 的 建设 

通过 融资 手段 和 土地 出 让 收益 ,保障 城市 基础 设施 建设 的 资金 ; 通过 前 期 开发 ,进行 
“七 通 一 平 ”将 * 生 地 ? 变 为 "熟地 ”, 保 障 城市 基础 设施 建设 的 系统 实施 ,避免 设施 关系 的 错 
位 和 重复 建设 。 

5. 增加 地 方 政府 的 财政 收入 

强化 政府 在 土地 一 级 市 场 的 垄断 地 位 ,减少 国有 资产 因 隐 性 市 场 和 灰色 交易 而 流失 ; 
通过 出 让 熟地 获取 增值 收益 ,达到 “以 地 聚 财 、 以 地 生财 ”的 目的 ( 贾 生 华 等 ,2004) ,增加 地 
方 政府 财政 收入 。 


(三 ) 土地 储备 的 对 象 

所 谓 土地 储备 的 对 象 , 也 就 是 土地 储备 的 范围 , 即 哪些 土地 可 以 由 土地 储备 机 构 予 以 
储备 ( 沈 福 俊 ,2010) 。 参 照 土地 储备 的 定义 ,其 对 象 为 依法 取得 的 土地 ?。 依 据 ( 土 地 储备 
管理 办 法 ) 第 10 条 ,土地 储备 的 具体 对 象 ( 即 可 以 纳入 土地 储备 范围 的 土地 ) 包 括 : 依法 收 
回 的 国有 土地 ,收购 的 土地 ,行使 优先 购买 权 取得 的 土地 .已 办 理 农用 地 转 用 和 土地 征收 批 
准 手 续 的 土地 、 其 他 依法 取得 的 土地 。 同 时 ,( 土 地 储备 管理 办 法 ) 第 6 条 指出 : 储备 土地 必 
须 符合 规划 、 计 划 ,优先 储备 闲置 .空闲 和 低 效 利用 的 国有 存量 建设 用 地 。 这 意味 着 用 于 储 
备 的 土地 必须 符合 土地 利用 总 体 规 划 ,城市 总 体 规 划 、 土 地 利用 年 度 计 划 的 相关 规定 , 且 优 
先 使 用 闲置 的 国有 存量 建设 用 地 。 


(四 ) 土地 储备 的 手段 

土地 储备 的 手段 主要 为 前 期 开发 和 储备 ,其 直接 依据 为 土地 储备 规划 和 年 度 土地 储备 
计划 ,而 土地 储备 规划 和 计划 须根 据 当 地 经 济 和 社会 发 展 计划 、 土 地 利用 总 体 规划 城市 总 
体 规划 、 土 地 利用 年 度 计 划 和 土地 市 场 供需 状况 等 ,由 市 .县 人 民政 府 国土 资源 管理 ,财政 
及 当地 人 民 银 行 相关 分 支行 等 部 门 共同 编制 , 报 同 级 人 民政 府 批准 ,并 报 上 级 国土 资源 管 
理 部 门 备案 。 

土地 前 期 开发 和 储备 所 需 的 资金 ,可 通过 财政 拨款 、 土 地 收益 、 项 目 融资 等 方式 获得 ， 
也 可 以 将 储备 土地 抵押 ,向 银行 等 金融 机 构 申请 担保 贷款 。 土 地 储备 贷款 应 实行 专款 专 
用 封闭 管理 ,不 得 挪用 。 贷 款 规模 应 当 与 年 度 土地 储备 计划 、 土 地 储备 资金 项 目 预算 相 衔 
接 , 并 报 经 同 级 地 方 政府 财政 部 门 批准 。 


@ 需要 注意 的 是 ,可 以 进行 储备 的 土地 是 已 经 依法 取得 的 土地 ,土地 取得 的 依据 必须 以 法 律 为 准绳 ,例如 对 集体 
土地 的 征收 应 依照 法 律 以 公共 利益 为 目的 ,而 不 能 将 “土地 储备 "作为 征收 、 征 用 ,征购 .收回 的 依据 和 目的 。 然 而 ,实际 
中 的 做 法 往往 本 末 倒置 ,以 * 土 地 储备 ”的 名 义 取得 土地 ,而 土地 储备 的 公益 性 还 有 待 商 梭 - 
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三 、 土 地 储备 的 运作 程序 
我 国土 地 储备 的 运作 程序 主要 包括 土地 取得 土地 储备 和 土地 供应 三 个 阶段 。 


(一 ) 土地 取得 阶段 

市 、 县 国土 资源 主管 部 门 可 根据 土地 储备 计划 ,依法 取得 城市 国有 土地 和 农村 集体 土 
地 并 交 由 土地 储备 机 构 储 备 , 从 而 将 散 置 的 土地 使 用 权 进 行 集中 ,便于 后 期 的 整理 .储备 和 
供应 。 我 国 现行 储备 土地 的 取得 方式 主要 包括 以 下 四 种 。 

1. 收回 

我 国 对 土地 的 收回 分 为 有 偿 收回 和 无 偿 收 回 。 依 照 ( 土 地 管理 法 》, 国 土 资源 管理 部 门 
可 有 偿 收 回 的 情形 包括 : 为 公共 利益 需要 使 用 土地 的 ; 为 实施 城市 规划 进行 旧 城 区 改建 ， 
需要 调整 使 用 土地 的 。 国 土 资源 管理 部 门 可 无 偿 收回 的 情形 包括 : 土地 出 让 等 有 偿 使 用 合 
同 约定 的 使 用 期 限 届满 ,土地 使 用 者 未 申请 续 期 或 者 申请 续 期 未 获 批准 的 ; 因 单 位 撤销 、 迁 
移 等 原因 ,停止 使 用 原 划 拨 的 国有 土地 的 ; 公路 、 铁 路 .机 场 、 矿 场 等 经 核准 报废 的 ; 超过 出 
让 合同 约定 的 动工 开发 日 期 满 二 年 未 动工 开发 的 ?。 

2. 收购 

对 于 部 分 地 段 好 、 级 差 高 但 使 用 不 合理 的 土地 ,政府 可 以 通过 市 场 从 原 土地 使 用 者 手 
中 购 回 土地 使 用 权 ( 周 介 铭 ,2010)。 根 据 土地 储备 计划 收购 国有 土地 使 用 权 的 ,土地 储备 
机 构 应 与 土地 使 用 权 人 签订 土地 使 用 权 收 购 合同 2。 

3. 优先 购买 

申报 土地 转让 价格 比 标定 地 价 低 20% 以 上 的 .市 .县 人 民政 府 可 行使 优先 购买 权 。 由 
于 土地 优先 购买 权 在 实施 成 本 和 时 效 上 都 不 占 优势 .导致 现实 实践 中 被 弃置 的 局 面 ( 杨 遵 
杰 等 ,2011) 。 

4. 征收 

为 了 公共 利益 的 需要 ,政府 可 以 依照 法 律 规定 的 权限 和 程序 征收 集体 所 有 的 土地 ,并 
给 予 一 定 补偿 。 由 于 土地 征收 的 成 本 相对 较 低 , 拆 迁 量 相 对 较 少 (尤其 是 耕地 ) ,潜在 规模 
巨大 ,成 为 我 国 各 城市 储备 土地 获取 的 主要 来 源 。 

上 述 四 个 概念 的 进一步 说 明 见 专栏 9-1。 


专栏 9-1 土地 “征收 “征用 ”收购 ”与 “收回 "的 辨析 
在 我 国 ,土地 征收 征用、 收购 和 收回 是 政府 获取 和 使 用 土地 的 主要 途径 ,四 者 的 主体 
都 是 政府 部 门 , 但 取得 土地 的 前 提 、 客 体 和 方式 有 所 差异 。 


@ 《城市 房地产 管理 法 ) 第 25 条 规定 :“ 超 过 出 让 合同 约定 的 动工 开发 日 期 满 二 年 未 动工 开发 的 ,可 以 无 偿 收 回 土 
地 使 用 权 ; 但 是 , 因 不 可 抗力 或 者 政府 ,政府 有 关 部 门 的 行为 或 者 动工 开发 必需 的 前 期 工作 造成 动工 开发 迟延 的 除外 。” 
另 据 (土地 管理 法 ) 第 37 条 ,“ 该 幅 土 地 原 为 农民 集体 所 有 的 ,应 当 交 由 原 农村 集体 经 济 组 织 恢复 耕种 ”。 

加 《土地 储备 管理 办 法 》( 国 土 资 发 C2007] 277 号 ) 第 13 条 。 

图 《加 强国 有 土地 资产 管理 的 通知 )( 国 发 (2001]15 号 ) 。 
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土地 征收 需 基 于 公共 利益 ,其 客体 主要 为 集体 土地 所 有 权 , 通 过 法 定 方式 永久 取得 并 
给 予 相应 补偿 ,具有 强制 性 。 

土地 征用 需 基 于 抢险 救灾 等 紧急 需要 ,其 客体 是 土地 使 用 权 , 通 过 法 定 方式 临时 取得 
并 须 在 使 用 后 返还 ,具有 强制 性 。 

土地 收购 则 是 基于 市 场 原则 ,其 客体 主要 为 国有 土地 使 用 权 , 通 过 交易 方式 永久 取得 ， 
不 具有 强制 性 。 

土地 收回 主要 基于 公共 利益 ,其 客体 主要 为 国有 土地 使 用 权 , 可 依法 有 偿 或 无 偿 进 行 
永久 取得 ,具有 一 定 的 强制 性 。 

一 般 情况 下 政府 获取 土地 的 方式 主要 为 征收 、 收 购 和 收回 ,其 中 征收 主要 用 于 集体 土 
地 所 有 权 的 获取 ,收购 和 收回 用 于 国有 土地 使 用 权 的 获取 ,由 于 收回 具有 一 定 的 强制 性 ,而 
收购 往往 需要 双方 进行 议价 谈判 ,政府 部 门 往往 倾向 于 通过 收回 的 方式 取得 城市 土地 使 
用 权 。 


(二 ) 土地 储备 阶段 

对 纳入 储备 的 土地 ,经 市 .县 人 民政 府 国土 资源 管理 部 门 批 准 ,土地 储备 机 构 有 权 对 储 
备 土地 进行 前 期 开发 .保护 .管理 .临时 利用 及 为 储备 土地 、 实 施 前 期 开发 进行 融资 等 活 
动 0。 土 地 储备 阶段 的 工作 内 容 主 要 包括 以 下 两 个 方面 。 

1. 前 期 开发 

土地 储备 机 构 应 组 织 对 储备 土地 的 前 期 开发 ,为 政府 供应 * 净 地 ”提供 有 效 保障 。 进 行 
道路 、 供 水、 供电 、 供 气 、 排 水 通信、 照明 、 绿 化 .土地 平整 等 基础 设施 建设 的 ,应 通过 公开 招 
标 方式 选择 工程 设计 、 施 工 和 监理 等 单位 ,不 得 通过 下 设 机 构 进行 工程 建设 2。 当 涉及 地 上 
房屋 征收 的 工作 时 ,应 由 房屋 征收 部 门 负责 组 织 实施 。 房 屋 的 征收 应 基于 公共 利益 的 需 
要 ,并 对 被 征收 和 给予 公平 补偿 。 房 屋 征收 部 门 可 以 委托 房屋 征收 实施 单位 ,承担 房屋 征 
收 与 补偿 的 具体 工作 ,房屋 征收 实施 单位 不 得 以 到 利 为 目的 9。 建 设 单位 禁止 参与 搬迁 活 
动 , 政 府 不 得 责成 有 关 部 门 强制 拆迁 。 

2. 管理 与 利用 

土地 储备 机 构 应 对 纳入 储备 的 土地 采取 必要 的 措施 予以 保护 管理 ,防止 侵害 储备 土地 
权利 行为 的 发 生 。 在 储备 土地 未 供应 前 ,土地 储备 机 构 可 将 储备 土地 或 连同 地 上 建 ( 构 ) 筑 
物 ,通过 出 租 , 临 时 使 用 等 方式 加 以 利用 ®。 

在 城市 规划 区 内 储备 土地 的 临时 使 用 , 需 搭建 建筑 物 、 构 筑 物 的 ,在 报批 前 ,应 当先 经 
城市 规划 行政 主管 部 门 同 意 ; 设立 抵押 权 的 储备 土地 临时 使 用 ,应 征 得 抵押 权 人 的 书面 同 
意 。 土 地 储备 机 构 应 与 土地 使 用 者 签订 临时 使 用 土地 合同 ,明确 土地 用 途 、 期 限 、 经 济 补 
偿 \ 不 得 修建 永久 性 建筑 物 、 到 期 地 面 建筑 物 处 理 及 提前 终止 使 用 经 济 关系 的 处 理 等 事宜 。 


《土地 储备 管理 办 法 》( 国 土 资 发 C2007] 277 号 ) 第 16 条。 

《关于 加 强 土地 储备 与 融资 管理 的 通知 (国土 资 发 [2012]162 号 )。 
《国有 土地 上 房屋 征收 与 补偿 条 例 )( 国 务 院 令 第 590 号 ) 第 5 条 。 
《土地 储备 管理 办 法 》( 国 土 资 发 C2007] 277 号 ) 第 20、21 条 。 
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临时 使 用 储备 土地 的 期 限 不 得 超过 两 年 , 且 不 得 转 包 ?。 对 于 办 理 农用 地 转 用 、 土 地 征收 后 
的 土地 ,纳入 储备 满 两 年 未 供应 者 ,在 下 达 下 一 年 度 农用 地 转 用 计划 时 扣 减 相应 指标 2。 


(三 ) 土地 供应 阶段 

储备 土地 完成 前 期 开发 整理 后 ,纳入 当地 市 、 县 土地 供应 计划 ,由 市 .县 人 民政 府 国土 
资源 管理 部 门 统一 组 织 供 地 9。 国 土 资源 管理 部 门 依据 土地 供应 计划 和 规划 部 门 出 具 的 规 
划 条 件 , 确 定 储备 土地 的 供应 规模 和 用 途 , 有 计划 地 通过 公开 的 土地 市 场 向 用 地 单位 供应 
土地 。 


四 、 土 地 储备 制度 的 不 足 


我 国土 地 储备 制度 的 建立 在 一 定 程度 上 规范 了 我 国 的 土地 市 场 ,保障 了 城市 基础 设施 
的 实施 ,增加 了 地 方 政府 的 财政 收入 ,对 土地 利用 总 体 规划 和 城乡 规划 的 落实 起 到 了 积极 
的 作用 。 然 而 , 随 着 我 国土 地 储备 制度 的 推广 和 发 展 ,其 内 在 缺陷 所 带 来 的 问题 也 逐渐 显 
化 ,并 开始 为 人 所 诉 病 ,这 主要 包括 以 下 几 个 方面 。 

(一 ) 土地 储备 机 构 的 角色 定位 存在 矛盾 

我 国 各 地 的 土地 储备 机 构 往 往 承 担 着 双重 角色 ,一 方面 要 代表 政府 行使 行政 职能 , 通 
过 土地 收购 和 供应 调节 土地 市 场 .优化 城市 结构 ,扩展 城市 规模 ; 另 一 方面 又 要 根据 经 济 规 
律 行使 企业 行为 ,通过 土地 的 收购 和 出 让 ,保障 资本 的 良性 循环 ,避免 出 现 债 务 危机 ,实现 
土地 收益 的 增加 ,以 促进 地 方 财政 。 政 府 行为 要 求实 现 经 济 、 社 会 和 生态 效益 的 均衡 ,追求 
社会 公平 ,而 市 场 行为 则 要 求 提高 资源 配置 效率 ,追求 利润 最 大 化 ,这 两 种 相互 矛盾 的 角色 
使 得 土地 储备 机 构 很 难 找到 政府 行为 与 市 场 行为 的 最 佳 衔接 点 ( 徐 建 春 ,2002)。 在 地 方 政 
府 * 公 司 化 "的 背景 下 , 逐 利 性 驱使 土地 储备 机 构 不 断 趋向 企业 行为 ,通过 不 断 扩大 土地 的 
储备 规模 来 增加 土地 收益 ,而 土地 的 供应 也 主要 集中 于 经 营 性 用 地 ,对 公益 性 土地 的 供应 
则 相对 有 限 。 这 导致 城市 建设 用 地 规模 的 进一步 扩张 ,对 耕地 保护 形成 了 更 为 严峻 的 挑 
战 。 而 粗放 的 投入 和 过 量 的 供 地 也 造成 了 许多 * 半 生 不 熟 "的 新 区 ( 张 京 祥 等 ,2007) ,空城 、 
鬼城 大 量 出 现 , 对 土地 资源 造成 进一步 的 浪费 。 同 时 在 强制 征收 和 收购 土地 时 ,其 模糊 的 
属性 (公共 利益 中 夹带 了 许多 私人 利益 ) 也 引起 了 人 们 广泛 的 质疑 。 


(二 ) 土地 储备 程序 的 资本 运作 存在 风险 

土地 储备 过 程 中 的 收购 和 前 期 开发 需要 大 量 的 资金 来 保障 其 运行 ,我 国 现行 的 土地 储 
备 机 构 往往 倾向 于 通过 土地 抵押 向 银行 贷款 ,进行 融资 以 保持 其 顺利 的 运转 ,并 通过 土地 
出 让 获取 高 额 的 收益 用 来 偿还 贷款 。 同 时 随 着 土地 储备 规模 的 不 断 增加 ,贷款 规模 也 相应 
不 断 增加 。 然 而 这 一 运作 程序 的 顺利 进行 建立 在 城市 经 济 高 速 发 展 、 城 市 土地 需求 旺盛 的 


Q@ 《关于 加 强 土地 储备 与 融资 管理 的 通知 )( 国 土 资 发 [2012]162 号 ) 。 
加 《土地 储备 管理 办 法 》( 国 土 资 发 C2007] 277 号 ) 第 23 条 。 
@ 《土地 储备 管理 办 法 )( 国 土 资 发 (2007] 277 号 ) 第 22 条 。 
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基础 之 上 。 一 旦 经 济 减 速 ,需求 疲软 ,土地 出 让 的 收益 无 法 填补 债务 的 规模 ,将 导致 城市 资 
金 链 断裂 ,地 方 债务 危机 和 银行 金融 危机 同时 爆发 ,城市 经 济 将 陷入 巨大 的 困境 。 


(三 ) 土 地 储备 制度 的 相关 规范 和 地 方 政府 的 利益 驱动 限制 了 其 调控 作用 

为 了 控制 地 方 的 逐 利 冲动 ,减少 土地 过 量 供给 造成 的 低 效 开 发 ,降低 城市 的 债务 风险 ， 
中 央 政 府 开始 对 土地 储备 机 构 进行 规范 ,要 求 其 制定 年 度 储备 计划 ,严格 控制 土地 储备 规 
模 ,同时 ,间接 限定 了 储备 时 间 ?。 而 要 缓解 地 价 上 升 对 房地产 开发 与 城市 发 展 带 来 的 不 利 
影响 ,土地 储备 机 构 应 增加 储备 土地 的 供给 量 , 以 降低 地 价 上 涨 的 幅度 ( 张 文 新 ,2005)。 然 
而 ,僵化 的 年 度 计划 和 有 限 储备 规模 限制 了 土地 储备 机 构 通过 扩大 土地 供给 平抑 地 价 的 空 
间 。 同 时 ,地方 政府 为 保证 融资 的 安全 和 财政 收入 的 增加 ,也 往往 倾向 于 鼓励 地 价 的 上 涨 ， 
而 不 是 相反 ,毕竟 一 旦 调控 过 度 导 致 土地 贬值 ,其 带 来 的 风险 将 更 加 直接 且 可 怕 。 因 此 ,我 
国 的 土地 储备 制度 对 地 价 及 与 之 紧密 相关 的 房价 的 调控 作用 被 大 打折 扣 , 甚 至 在 一 定 程 度 
上 促进 了 我 国 地 价 和 房价 的 进一步 上 升 。 例 如 ,2002 年 前 半年 , 当 土 地 储备 在 全 国 推行 以 
后 ,平均 房价 比 2001 年 同期 上 涨 了 10%( 田 莉 ,2008)。 


第 四 节 ”土地 使 用 权 交 易 制 度 


土地 使 用 权 的 交易 构成 了 我 国 城市 土地 市 场 的 主要 内 容 , 也 是 城市 土地 利用 制度 的 集 
中 体现 。 我 国 城市 土地 市 场 可 分 为 土地 一 级 市 场 和 土地 二 级 市 场 两 个 层次 ,土地 一 级 市 场 
是 政府 与 土地 使 用 者 间 进 行 的 土地 使 用 权 交易 ,土地 二 级 市 场 是 土地 使 用 者 之 间 进 行 的 土 
地 使 用 权 交易 (Yeh 等 ,1996)。 土 地 一 级 市 场 以 城市 土地 使 用 权 的 供给 为 主 , 土 地 二 级 市 
场 以 城市 土地 使 用 权 的 流转 为 主 。 


一 、 土 地 一 级 市 场 的 交易 制度 


我 国 城市 土地 一 级 市 场 由 政府 垄断 ,属于 垄断 型 市 场 ,政府 是 唯一 合法 的 国有 土地 使 
用 权 供 给 者 ,供给 方式 主要 为 土地 使 用 权 划 拨 和 土地 使 用 权 出 让 ,由 于 这 两 种 供给 方式 的 
金额 ,期限 和 获取 路 径 存 在 巨大 差异 ,导致 我 国 形成 了 独特 的 双轨制” 城市 土地 市 场 。 另 
外 ,我 国 的 城市 土地 供给 方式 还 包括 : 国有 土地 租赁 .土地 使 用 权 作价 出 资 或 人 股 。 


(一 ) 土地 使 用 权 划拨 

土地 使 用 权 划 拨 , 是 指 经 县 级 以 上 人 民政 府 依法 批准 ,在 土地 使 用 者 缴纳 补偿 、 安 置 等 
费用 后 将 该 幅 土 地 交付 其 使 用 ,或 者 将 土地 使 用 权 无 偿 交 付 给 土地 使 用 者 使 用 的 行为 2。 
除法 律 法 规 另 有 规定 外 ,以 划拨 方式 取得 的 土地 使 用 权 没 有 使 用 期 限 的 限制 。 


@ 例如 (土地 储备 管理 办 法 ) 规 定 ,“ 储 备 土地 的 临时 利用 ,一 般 不 超过 两 年 “依法 办 理 农用 地 转 用 、 土 地 征收 后 的 
土地 ,纳入 储备 满 两 年 未 供应 的 ,在 下 达 下 一 年 度 农 用 地 转 用 计划 时 扣 减 相应 指标 ”。 
@ 《城市 房地产 管理 法 )(1994 年 ) 第 22 条 。 
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划拨 土地 的 范围 有 严格 限定 ,依据 (划拨 项 目 目录 (国土 资源 部 令 第 9 号 ) ,我 国 纳入 划 
拨 项 目的 包括 : 国家 机 关 军 事 用 地 ,城市 基础 设施 用 地 和 公益 事业 用 地 ,国家 重点 扶持 的 能 
源 、 交 通 、 水 利 等 基础 设施 用 地 ,法 律 \ 行 政法 规 规定 的 其 他 用 地 ( 详 见 附录 5)。 同 时 按照 集 
约 节 约 利用 土地 的 理念 ,逐步 对 城市 经 营 性 基础 设施 和 社会 事业 用 地 实行 有 偿 使 用 ,缩小 
划拨 供 地 范围 2。 符 合 (划拨 项 目 目录 》 的 建设 用 地 项 目 ,由 建设 单位 提出 申请 ,经 有 批准 权 
的 人 民政 府 批准 后 , 方 可 以 划拨 方式 提供 土地 使 用 权 。 


(二 ) 土地 使 用 权 出 让 

土地 使 用 权 出 让 ,是 指 国家 将 国有 土地 使 用 权 在 一 定年 限 内 出 让 给 土地 使 用 者 ,由 土 
地 使 用 者 向 国家 支付 土地 使 用 权 出 让 金 的 行为 2@2。 以 出 让 方式 取得 的 土地 使 用 权 有 年 限 限 
制 ,依据 (中 华人 民 共和 国 城 镇 国有 土地 使 用 权 出 让 和 转让 暂行 条 例 ) 的 规定 ,各 类 用 途 的 
土地 使 用 权 出 让 最 高 年 限 分 别 为 : 居住 用 地 70 年 ,工业 用 地 50 年 ,教育 .科技 ,文化 .卫生 、 
体育 用 地 50 年 ,商业 、 旅 游 . 娱 乐 用 地 40 年 ,综合 或 者 其 他 用 地 50 年 。 

土地 使 用 权 的 出 让 必须 符合 土地 利用 总 体 规划 、 城 乡 规划 和 年 度 建设 用 地 计划 的 要 
求 。 土 地 使 用 权 出 让 应 当 签订 书面 出 让 合同 ,土地 使 用 者 必须 按照 出 让 合同 支付 土地 使 用 
权 出 让 金 。 土 地 使 用 权 出 让 的 方式 包括 招标 拍卖 .挂牌 和 协议 。 

1. 招标 出 让 

招标 出 让 是 指 市 .县 人 民政 府 国土 资源 行政 主管 部 门 发 布 招标 公告 ,邀请 特定 或 者 不 
特定 的 自然 人 \ 法 人 和 其 他 组 织 参加 国有 建设 用 地 使 用 权 投标 ,根据 投标 结果 确定 国有 建 
设 用 地 使 用 权 人 的 行为 9。 

2. 拍卖 出 让 

拍卖 出 让 是 指出 让 人 发 布 拍卖 公告 ,由 竞买 人 在 指定 时 间 、 地 点 进行 公开 竞价 ,根据 出 
价 结果 确定 国有 建设 用 地 使 用 权 人 的 行为 @。 

3. 挂牌 出 让 

挂牌 出 让 是 指出 让 人 发 布 挂牌 公告 , 按 公告 规定 的 期 限 将 拟 出 让 宗 地 的 交易 条 件 在 指 
定 的 土地 交易 场所 挂牌 公布 ,接受 竞买 人 的 报价 申请 并 更 新 挂牌 价格 ,根据 挂牌 期 限 截止 
时 的 出 价 结 果 或 者 现场 竞价 结果 .确定 国有 建设 用 地 使 用 权 人 的 行为 9。 

4. 协议 出 让 

协议 出 让 是 指 国家 以 协议 方式 将 国有 土地 使 用 权 在 一 定年 限 内 出 让 给 土地 使 用 者 ,由 
土地 使 用 者 向 国家 支付 土地 使 用 权 出 让 金 的 行为 9。 

一 般 来 说 ,拍卖 出 让 最 为 公开 透明 ,市场 化 程度 最 高 ,对 于 商业 和 居住 用 地 ,地 方 政府 


《国土 资源 部 关于 推进 土地 节约 集约 利用 的 指导 意见 )( 国 土 资 发 [2014]119 号 )。 
《城市 房地产 管理 法 )(1994 年 ) 第 7 条 。 

《招标 拍卖 挂牌 出 让 国有 建设 用 地 使 用 权 规 定 )( 国 土 资源 部 令 第 39 号 ) 。 

《招标 拍卖 挂牌 出 让 国有 建设 用 地 使 用 权 规 定 )( 国 土 资源 部 令 第 39 号 ) 。 

《招标 拍卖 挂牌 出 让 国有 建设 用 地 使 用 权 规 定 )( 国 土 资源 部 令 第 39 号 ) 。 
《协议 出 让 国有 土地 使 用 权 规定 )( 国 土 资 源 部 令 第 21 号 ) 。 


日 6eeee 
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往往 倾向 于 使 用 这 一 方式 进行 出 让 ,以 最 大 化 土地 出 让 金 收 入 。 而 协议 出 让 最 为 封闭 ,“ 暗 
箱 操作 ”的 空间 最 大 。 


(三 ) 国有 土地 租赁 

国有 土地 租赁 ,是 指 国 家 将 国有 土地 出 租 给 使 用 者 使 用 ,由 使 用 者 与 县 级 以 上 人 民政 
府 国土 资源 管理 部 门 签订 一 定年 期 的 土地 租赁 合同 ,并 支付 租金 的 行为 。 国 有 土地 租赁 是 
国有 土地 有 偿 使 用 的 一 种 形式 ,是 出 让 方式 的 补充 9。 国 有 土地 租赁 可 分 为 短期 租赁 和 长 
期 租赁 ,短期 租赁 年 限 一 般 不 超过 5 年 ,长 期 租赁 的 期 限 由 租赁 合同 约定 ,但 最 长 租赁 期 限 
不 得 超过 法 律 规定 的 同类 用 途 土地 出 让 最 高 年 期 。 租 赁 期 限 六 个 月 以 上 的 国有 土地 租赁 ， 
须 由 市 .县 国土 资源 管理 部 门 与 土地 使 用 者 签订 租赁 合同 ,土地 租赁 的 租金 标准 应 与 地 价 
标准 相 均衡 。 经 营 性 房地产 开发 用 地 必须 实行 出 让 2 .其 他 建设 项 目 用 地 可 依照 相关 规定 ， 
以 租赁 方式 取得 国有 土地 使 用 权 。 

国有 土地 租赁 ,可 以 采用 招标 、 拍 卖 .挂牌 或 者 协议 的 方式 ,具有 竞投 条 件 的 项 目 , 须 采 
取 招 标 、 拍 卖 .挂牌 的 方式 。 当 采用 协议 方式 出 租 国 有 土地 时 ,其 租金 不 得 低 于 出 租 底 价 和 
按 国家 规定 的 最 低地 价 折算 的 最 低 租 金 标 准 。 

在 20 世纪 90 年 代 国 有 企业 转制 的 过 程 中 ,由 于 租赁 制 可 以 有 效 减轻 企业 负担 ,同时 保 
障 政府 的 租金 收益 ,因此 在 当时 发 挥 了 较 大 的 作用 。 然 而 随 着 经 济 的 发 展 , 能 够 一 次 性 带 
来 巨额 收益 以 便 政 府 投资 基础 设施 和 其 他 项 目的 出 让 制 逐 渐 成 为 主流 ,而 租赁 制 由 于 其 带 
来 的 一 次 性 租金 有 限 且 易于 造成 管理 成 本 的 升 高 9 ,逐渐 被 局 限于 较 小 的 范围 。 然 而 , 随 着 
出 让 制 的 问题 逐渐 显现 ,租赁 制 (或 年 租 制 ) 开 始 回 到 人 们 的 视野 ,其 对 存量 土地 盘活 、 对 增 
量 土地 优化 ,为 政府 带 来 更 多 土地 收益 等 方面 的 作用 受到 了 肯定 ( 徐 婷 等 ,2006)。2014 年 ， 
国土 资源 部 发 布 的 (关于 推进 土地 节约 集约 利用 的 指导 意见 》, 明 确 指 出 “实行 新 增 工业 用 
地 弹性 出 让 年 期 制 ,重点 推行 工业 用 地 长 期 租赁 ", 使 国有 土地 租赁 制 的 发 挥 空间 进一步 
扩大 。 


(四 ) 土地 使 用 权 作价 出 资 或 入 股 

土地 使 用 权 作价 出 资 ( 入 股 ), 是 指 国家 以 一 定年 期 的 国有 土地 使 用 权 作 价 , 作 为 出 资 
投入 改组 后 的 新 设 企业 ,该 土地 使 用 权 由 新 设 企业 持 有 ,可 以 依照 土地 管理 法 律 、 法 规 关于 
出 让 土地 使 用 权 的 规定 转让 出租 ,抵押 9@。 国 家 根据 需要 ,可 以 将 一 定年 期 的 国有 土地 使 
用 权 作 价 后 授权 给 经 国务 院 批准 设立 的 国家 控股 公司 、 作 为 国家 授权 投资 机 构 的 国有 独资 
公司 和 集团 公司 经 营 管理 9 。 

依照 (国土 资源 部 关于 加 强 土地 资产 管理 促进 国有 企业 改革 和 发 展 的 若干 意见 》, 可 以 


@ 《规范 国有 土地 租赁 若干 意见 》( 国 土 资 发 C1999]222 号 ) 。 

@@ 《规范 国有 土地 租赁 若干 意见 )( 国 土 资 发 [1999]222 号 )。 

加 即 在 租赁 制 下 ,政府 必须 不 断 保持 对 土地 使 用 者 交 租 义务 的 监督 ,而 土地 使 用 者 凭借 其 对 土地 先 占 的 优势 很 容 
易 产生 违约 倾向 ,政府 要 确保 取得 足 额 的 土地 租金 ,必须 付出 很 高 的 监督 和 制度 实施 费用 ( 王 小 映 ,2000) 。 

轿 《国有 企业 改革 中 划拨 土地 使 用 权 管理 暂行 规定 )( 国 家 土地 管理 局 令 第 8 号 ) 第 3 条 。 

回 《国有 企业 改革 中 划拨 土地 使 用 权 管理 暂行 规定 )( 国 家 土地 管理 局 令 第 8 号) 第 4 条 。 
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土地 使 用 权 作 价 出 资 ( 入 股 ) 方 式 获 得 土地 使 用 权 的 ,应 为 自然 垄断 的 行业 、 提 供 重要 公共 
产品 和 服务 的 行业 ,支柱 产业 和 高 新 技术 产业 中 的 重要 骨干 企业 ,以 及 承担 国家 计划 内 重 
点 技术 改造 项 目的 国有 企业 。 以 作价 出 资 ( 入 股 ) 方 式 处 置 的 土地 使 用 权 , 在 使 用 年 期 内 可 
依法 转让 、 作 价 出 资 租赁 或 抵押 ,改变 用 途 的 应 补 缴 不 同 用 途 的 土地 出 让 金 差价 了。 


二 、 土地 二 级 市 场 的 交易 制度 


我 国 的 土地 二 级 市 场 完全 放 开 , 土 地 供求 双方 可 根据 市 场 行情 自由 交易 ,属于 竞争 型 
市 场 ( 毕 宝 德 ,2001)。 我 国土 地 二 级 市 场 主要 涉及 出 让 土地 租赁 土地 和 划拨 土地 使 用 权 
的 二 次 交易 。 


(一 ) 出 让 土地 使 用 权 的 二 次 交易 

出 让 土地 使 用 权 的 二 次 交易 主要 包括 转让 、 出 租 和 抵押 三 种 形式 。 有 关 法 律 法 规 规 
定 , 我 国 出 让 土地 使 用 权 可 以 在 使 用 年 限 内 转让 、 出 租 ,抵押 或 者 用 于 其 他 经 济 活动 ,其 合 
法 权益 受 法 律 保护 。 

1. 土地 使 用 权 转 让 

土地 使 用 权 转 让 ,是 指 土地 使 用 者 将 土地 使 用 权 再 转让 的 行为 ,包括 出 售 、 交 换 和 赠 
了 予 8。 依 照 (房地产 管理 法 》, 土 地 使 用 权 转 让 的 条 件 为 : “按照 出 让 合同 约定 已 经 支付 全 部 
土地 使 用 权 出 让 金 ,并 取得 土地 使 用 权证 书 ; 按照 出 让 合同 约定 进行 投资 开发 ,属于 房屋 建 
设 工程 的 ,完成 开发 投资 总 额 的 25% 以 上 ,属于 成 片 开 发 土地 的 ,形成 工业 用 地 或 者 其 他 建 
设 用 地 条 件 ”。 土 地 使 用 者 通过 转让 方式 取得 的 土地 使 用 权 , 其 使 用 年 限 为 土地 使 用 权 出 
让 合同 规定 的 使 用 年 限 减 去 原 土 地 使 用 者 已 使 用 年 限 后 的 剩余 年 限 2 。 

2. 土地 使 用 权 出 租 

土地 使 用 权 出 租 是 指 土地 使 用 者 作为 出 租 人 将 土地 使 用 权 随同 地 上 建筑 物 、 其 他 附着 
物 租赁 给 承租 人 使 用 ,由 承租 人 向 出 租 人 支付 租金 的 行为 。 未 按 土地 使 用 权 出 让 合同 规定 
的 期 限 和 条 件 投资 开发 ,利用 土地 的 ,土地 使 用 权 不 得 出 租 8。 土 地 使 用 权 出 租 , 出 租 人 与 
承租 人 应 当 签 订 租 赁 合同 。 租 赁 合同 不 得 违背 国家 法 律 法规 和 土地 使 用 权 出 让 合同 的 规 
定 。 土 地 使 用 权 出 租 后 ,出 租 人 必须 继续 履行 土地 使 用 权 的 出 让 合同 @。 

3. 土地 使 用 权 托 押 

土地 使 用 权 抵押 ,是 指 抵押 人 ( 即 士 地 使 用 权 人 ) 以 其 合法 的 土地 使 用 权 以 不 转移 占有 
的 方式 向 抵押 权 人 提供 债务 履行 担保 的 行为 98。 依照 (房地产 管理 法 》 的 规定 ,土地 使 用 权 
抵押 应 当 有 土地 使 用 权证 书 。 土 地 使 用 权 抵 押 时 ,其 地 上 建筑 物 、 其 他 附着 物 随 之 抵押 ; 地 


《国土 资源 部 关于 加 强 土地 资产 管理 促进 国有 企业 改革 和 发 展 的 若干 意见 )( 国 土 资 发 C1999]433 号 ) 。 
《城镇 国有 土地 使 用 权 出 让 和 转让 暂行 条 例 )( 国 务 院 令 第 55 号 ) 第 19 条 。 

《城镇 国有 土地 使 用 权 出 让 和 转让 暂行 条 例 )( 国 务 院 令 第 55 号 ) 第 22 条 。 

《城镇 国有 土地 使 用 权 出 让 和 转让 暂行 条 例 )( 国 务 院 令 第 55 号 ) 第 28 条 。 

《城镇 国有 土地 使 用 权 出 让 和 转让 暂行 条 例 )( 国 务 院 令 第 55 号 ) 第 29、30 条 。 

本 定义 参考 (房地产 管理 法 )(1994) 第 46 条 。 
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上 建筑 物 、 其 他 附着 物 抵押 时 ,其 使 用 范围 内 的 土地 使 用 权 随 之 抵押 09。 活跃 的 出 让 土地 二 
级 市 场 对 带动 我 国 的 经 济 发 展 、 优 化 城市 空间 布局 、 提 高 建设 用 地 利用 率 等 方面 有 着 重要 
的 促进 作用 。 目 前 ,我 国 的 土地 二 级 市 场 相关 制度 还 有 待 改进 和 完善 ,对 转让 、` 出 租 ,抵押 
的 条 件 、 期 限 方式 等 需要 进一步 明确 。 


(二 ) 租赁 土地 使 用 权 的 二 次 交易 

租赁 土地 使 用 权 的 二 次 交易 包括 转 租 、 转 让 和 抵押 三 种 形式 。 依 据 ( 规 范 国有 土地 租 
赁 若干 意见 》, 承 租 人 在 按 规定 支付 土地 租金 并 完成 开发 建设 后 ,经 土地 行政 主管 部 门 同意 
或 根据 租赁 合同 约定 ,可 将 承租 土地 使 用 权 转 租 、 转 让 或 抵押 。 承 租 土地 使 用 权 转 租 、 转 让 
或 抵押 ,必须 依法 进行 登记 。 

1. 转 租 

承租 人 将 承租 土地 转 租 或 分 租 给 第 三 人 的 ,承租 土地 使 用 权 仍 由 原 承租 人 持 有 ,承租 
人 与 第 三 人 建立 了 附加 租赁 关系 ,第 三 人 取得 土地 的 他 项 权利 @。 

2. 转让 

承租 人 转让 土地 租赁 合同 的 ,租赁 合同 约定 的 权利 义务 随 之 转 给 第 三 人 ,承租 土地 使 
用 权 由 第 三 人 取得 ,租赁 合同 经 更 名 后 继续 有 效 @。 

3. 抵押 

地 上 房屋 等 建筑 物 ,构筑物 依 法 抵押 的 ,承租 土地 使 用 权 可 随 之 抵押 ,但 承租 土地 使 用 
权 只 能 按 合同 租金 与 市 场 租金 的 差 值 及 租 期 估价 。 抵 押 权 实现 时 ,土地 租赁 合同 同时 
转让 @。 

另外 ,在 使 用 期 限 内 政府 部 门 对 租赁 土地 进行 出 让 的 ,承租 人 享有 优先 受 让 权 。 租 赁 
土地 办 理 出 让 手续 后 ,租赁 关系 终止 。 巾 于 我 国 租赁 土地 的 规模 相对 较 小 ,租赁 土地 二 次 
交易 的 规模 也 较 小 ,与 之 相应 的 法 律 法 规 有 限 ,具体 措施 可 参照 有 偿 使 用 的 出 让 土地 使 用 
权 各 项 规定 。 


(三 ) 划拨 土地 使 用 权 的 二 次 交易 

划拨 土地 使 用 权 的 二 次 交易 与 出 让 土地 类 似 , 同 样 包括 转让 、 出 租 和 抵押 三 种 形式 。 
所 不 同 的 是 , 绝 大 部 分 划拨 土地 使 用 权 交易 需要 补办 出 让 手续 , 补 缴 出 让 金 ,而 该 行为 属于 
一 级 市 场 行为 ,因此 ,有 学 者 ( 王 世 元 ,2014) 认 为 其 并 非 严 格 意义 上 的 二 级 市 场 交易 ,而 是 
一 、 二 级 市 场 联动 的 交易 行为 。 

依据 《划拨 土地 使 用 权 管 理 暂 行 办 法 》, 划 拨 土 地 使 用 权 转 让 、 出 租 ,抵押 的 条 件 为 : 土 
地 使 用 者 为 公司 企业、 其 他 经 济 组 织 和 个 人 ; 领 有 国有 土地 使 用 证 ; 具有 合法 的 地 上 建筑 
物 、 其 他 附着 物产 权证 明 。 依 照 (城镇 国有 土地 使 用 权 出 让 和 转让 暂行 条 例 》 和 《划拨 土地 


@ 《城镇 国有 土地 使 用 权 出 让 和 转让 暂行 条 例 )( 国 务 院 令 第 55 号 ) 第 33 条 。 

加 《规范 国有 土地 租赁 若干 意见 )( 国 土 资 发 [1999] 222 号 ) ,其 中 他 项 权利 包括 抵押 权 、 租 赁 权 、 地 役 权 、 借 用 权 、 
空中 权 和 地 下 权 等 。 

回 《规范 国有 土地 租赁 若干 意见 (国土 资 发 C1999] 222 号 ) 。 

图 《规范 国有 土地 租赁 若干 意见 )( 国 土 资 发 [1999] 222 号 ) 。 
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使 用 权 管 理 暂 行 办 法 ) 规 定 签订 土地 使 用 权 出 让 合同 ,向 当地 市 .县 人 民政 府 交付 土地 使 用 
权 出 让 人 金 或 者 以 转让 、 出 租 抵 押 所 获 收益 抵 交 土地 使 用 权 出 让 金 。 

2014 年 国土 资源 部 发 布 的 (关于 推进 土地 节约 集约 利用 的 指导 意见 ) 明 确 指 出 :“ 符 合 
规划 并 经 依法 批准 后 , 原 划拨 土地 既 可 与 其 他 存量 土地 一 并 整体 开发 ,也 可 由 原 土地 使 用 
权 人 自行 开发 ; 经 依法 批准 后 ,鼓励 闲置 划拨 土地 上 的 工业 厂房 .仓库 等 用 于 养老 .流通 、 服 
务 、 旅 游 文 化 创意 等 行业 发 展 ,在 一 定时 间 内 可 继续 以 划拨 方式 使 用 土地 , 暂 不 变更 土地 
使 用 性 质 ”, 这 为 划拨 土地 的 盘活 利用 创造 了 更 大 的 空间 。 


三 、 土 地 使 用 权 交 易 中 的 管理 制度 


我 国土 地 使 用 权 交易 过 程 中 涉及 的 管理 制度 主要 包括 交易 许可 制度 .交易 价格 管制 和 
税收 制度 。 


(一 ) 交易 许可 制度 

我 国 城市 土地 使 用 权 的 交易 实行 交易 许可 制度 。 出 让 土地 使 用 权 的 土地 首次 交易 时 ， 
经 交易 机 构 对 出 让 合同 履行 情况 初审 后 ,必须 报国 土 资源 管理 部 门 核准 ,达到 转让 的 条 件 
方 可 进 场 交易 了 。 划 拨 土 地 或 改变 原 土 地 使 用 条 件 的 交易 ,由 国土 资源 管理 部 门 审核 .县 级 
以 上 人 民政 府 批准 后 , 方 可 入 市 交易 。 国 土 资源 管理 部 门 确认 地 价 评估 结果 并 核定 应 补 交 
的 出 让 金 , 明 确 缴纳 办 法 中 。 


(二 ) 交易 价格 管制 

2001 年 国务 院 发 布 的 (关于 加 强国 有 土地 资产 管理 的 通知 ) 规 定 :“ 国 有 土地 使 用 权 转 
让 ,转让 双方 必须 如 实 申报 成 交 价格 。 土 地 行政 主管 部 门 要 根据 基准 地 价 、 标 定 地 价 对 申 
报价 格 进行 审核 和 登记 。 申 报 土地 转让 价格 比 标定 地 价 低 20% 以 上 的 ,市 .县 人 民政 府 可 
行使 优先 购买 权 。” 


(三 ) 税收 制度 

我 国 城市 土地 使 用 权 交 易 过 程 中 涉及 的 主要 税种 包括 以 下 几 项 。 

(1) 耕地 占用 税 

耕地 占用 税 是 对 占用 耕地 建 房 或 从 事 非 农 业 建设 的 单位 或 个 人 ,以 其 实际 占用 的 耕地 
面积 为 计 税 依据 ,按照 规定 的 适用 税额 一 次 性 征收 的 税 。 

(2) 契税 

契税 是 在 我 国境 内 转移 土地 ,房屋 权 属 时 ,承受 的 单位 或 个 人 ,以 交易 价格 或 市 场 价格 
为 计 税 依据 征收 的 税 。 

(3) 土地 增值 税 

土地 增值 税 是 对 转让 国有 土地 使 用 权 、 地 上 的 建筑 物 及 其 附着 物 并 取得 收入 的 单位 或 


中 《关于 建立 土地 有 形 市 场 促进 土地 使 用 权 规范 交易 的 通知 )( 国 土 资 发 2001]11 号 ) 。 
@ 《关于 建立 土地 有 形 市 场 促进 土地 使 用 权 规范 交易 的 通知 )( 国 土 资 发 2001]11 号 ) 。 


256 ”城市 土地 利用 规划 


个 人 ,以 转让 房地产 所 取得 的 增值 额 为 计 税 依据 征收 的 税 。 

此 外 ,还 涉及 印花 税 、 营 业 税 ,企业 所 得 税 或 个 人 所 得 税 等 。 同 时 ,在 土地 交易 过 程 中 
还 涉及 一 些 土地 收费 ,如 土地 有 偿 使 用 费 、 土 地 使 用 权 交 易 服 务 费 、 场 地 使 用 费 等 。 

在 城市 土地 使 用 权 保有 过 程 中 涉及 的 主要 税种 包括 以 下 几 项 。 

(1) 城镇 土地 使 用 税 

城镇 土地 使 用 税 是 对 城镇 .工矿 区 范围 内 使 用 土地 的 单位 和 个 人 ,以 其 实际 占用 的 土 
地 面积 为 计 税 依据 , 按 年 计算 、 分 期 缴纳 的 税 。 

(2) 房产 税 

房产 税 是 对 产权 所 有 人 经营 管理 单位 、 承 典 人 、 房 产 代 管 人 或 者 使 用 人 ,以 房产 余 值 
或 租金 为 计 税 依据 , 按 年 征收 、 分 期 缴纳 的 税 。 

以 上 这 些 税种 均 由 地 方 政府 进行 征收 ,详细 解释 见 表 9-1。 


表 9-1 中 国 现行 城市 土地 税收 体系 分 类 表 


税种 纳税 人 计 税 依据 税率 。 | 纳税 环节 | 征 税 机 关 
残 镇 \ 工 矿区 范围 了 城市 规模 分 
资源 税 。 | 碱 兴 地 使 | 内 使 用 土地 的 单位 | 乱 太 全 区 而 和 | 为 四 等 ,0.2~ | 保有 环节 | 他 半 税 务 
和 个 人 10 元 /mi 
土地 使 用 增 | 甘 让 证 二 地 信用 | 转让 房地产 所 | 本 超车 罗 进 | 本 环节 | 地 方 税务 
值 税 l 取得 的 增值 额 | 230% 机 关 
收入 的 单位 或 个 人 60% 
占有 耕地 建 房 或 从 按 人 均 耕 地 分 
等 定 目 的 税 | 大 地 占用 税 | 事 其 他 非 农业 建设 | 名 全 于 页 | 为 四 等 .1.3 一 | 取得 环节 | 可 时 于 下 
的 单位 或 个 人 10 元 /ms 
殊 纳 增值 税 ` 消 费 | 纳税 人 实际 缴 | 市、 县 (镇)、 
起 让 玲 护 建 | 向 和 营业 税 的 单位 | 纳 * 三 税 ” 的 | 其 他 分 别 为 | 由 加 了 | 地方税 务 
或 个 人 税额 7%.5%1% | 三 
城镇 .工矿 区 内 房 
房产 余 值 的 
产 所 有 人 、 经 营 单 | 房产 余 值 或 出 地 方 税务 
时 关税 | 房产 税 。 | 位 、 承 奥 人 , 代 管 人 | 租房 屋 的 租金 | 和 2 可 金 收 | 保有 环节 | 机 关 
或 使 用 人 
我 国境 内 转移 十 规定 的 地 
契税 地 ,房屋 权 属 , 承 受 | 坟 他 房 玉昌 从 | 3%6~5% | 取得 环节 | 方 财政 或 
的 单位 或 个 人 税务 机 关 
书 立 .领受 税法 所 据 芝 证 的 性 质 
印花 税 。 | 列举 赁 证 的 单位 或 | 按 插 证 所 载 合 | 分 比例 税 或 定 | 取得 环节 | 地 方 税务 
ag 同上 或 按 件 计 | 分 此 机 关 


资料 来 源 : 李涛 . 城市 土地 市 场 运行 与 政策 控 管 研究 [DJ. 南京 : 南京 农业 大 学 ，2004: 150. 


可 以 看 到 ,我 国 在 土地 方面 的 税收 制度 存在 诸多 问题 ,首先 是 交易 环节 征 税 较 多 ,而 保 
有 环节 征 税 较 少 ,这 在 一 定 程度 上 抑制 了 交易 ,而 扩大 了 用 地 的 需求 。 其 次 ,与 各 项 土地 收 
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费 相 比 , 土 地 税收 又 缺少 相对 的 灵活 机 动 性 而 被 蔡 代 ,以 费 代 税 的 现象 突出 (李涛 ,2004)， 
导致 通过 税收 调节 土地 市 场 的 作用 有 限 。 最 后 ,重复 征收 严重 ,如 增值 税 与 所 得 税 ,契税 和 
印花 税 等 ,导致 税收 负担 不 公 ( 阮 象 福 ,2009) 。 
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思 考 题 


1. 我 国 现行 的 土地 征收 制度 带 来 了 哪些 问题 ?新 型 城镇 化 背景 下 ,政府 应 采取 哪些 措 
施 解 决 这 些 问题 ? 

2. 在 我 国 增 量 土地 逐渐 受 限 的 背景 下 ,城市 存量 土地 将 成 为 城市 发 展 的 重要 空间 资 
源 。 对 于 城市 存量 土地 的 再 开发 ,我 国 的 土地 储备 制度 具有 哪些 优势 和 不 足 ? 

3. 土地 一 级 市 场 完全 由 政府 垄断 ,存在 哪些 优点 和 缺陷 ? 


第 十 章 ”土地 的 开发 与 管理 


土地 的 开发 与 管理 是 国家 根据 统治 阶级 的 意志 ,用 来 维护 土地 所 有 制 ,调整 土地 关系 ， 
合理 组 织 土地 利用 ,以 及 贯彻 执行 国家 在 土地 开发 、 利 用、 保护 等 方面 的 决策 而 采取 的 行 
政 . 经 济 法 律 和 工程 技术 的 综合 性 措施 ( 何 银 虎 , 聂 绍 ; 2007)。 土 地 的 开发 与 管理 内 容 十 
分 广泛 ,包括 基础 管理 .土地 利用 管理 .土地 经 济 管理 .土地 法 制 管理 四 个 方面 的 内 容 ( 见 
图 10-1) 。 土 地 利用 管理 是 土地 管理 的 核心 。 本 章 在 介绍 土地 利用 管理 的 概念 及 基本 内 容 
的 基础 上 ,梳理 了 土地 利用 规划 的 法 律 制度 和 土地 管理 组 织 构架 ,着 重 介绍 了 土地 利用 的 
计划 管理 ,管制 和 实施 。 
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地 地 地 地 用 地 设 用 地 ”用 地 域 


We Er ee le 


全 国 一 类 型 

省 一 | 。 [土地 资源 调查 

市 一 | 层次 土地 利用 管理 | 基础 | “土地 资源 评价 

县 一 | [一 国民 经 济 与 社会 发 展 
乡 一 内 容 与 过 程 


[一 土地 利用 总 体 规划 
| 一 土地 利用 专项 规划 
[一 土地 利用 详细 规划 
-一 土地 利用 年 度 计划 


[一 一 土地 利用 规划 与 计划 管理 一 -| 


一 土地 征用 
上 地 划拨 
上 地 开发 复明 整治 上 地 配置 管理 一 | ”十 电 出 
| 经 营 
土地 用 途 管制 人 
反馈 
土地 利用 动态 监测 


图 10-1 土地 利用 管理 内 容 体 系 与 关系 图 
资料 来 源 : 单 艳 . 开发 区 土地 利用 管理 问题 及 对 策 研究 [D]. 上 海 : 华东 政法 大 学 ,2014. 
第 一 节 ”城市 土地 利用 管理 概述 


一 、 土 地 利用 管理 的 概念 及 指导 思想 
土地 利用 管理 可 以 理解 为 ,根据 土地 的 自然 属性 条 件 和 地 域 特点 ,把 握 国家 全 局 利益 
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结合 国家 经 济 ,社会 发 展 的 实际 需求 ,对 土地 资源 进行 统一 配置 .开发 利用 、 整 治 保 护 等 过 
程 中 进行 的 计划 组 织 \ 管 理 控制 等 工作 的 总 称 。 如 总 体 土 地 利用 规划 的 编制 ,以 及 土地 利 
用 计划 的 编制 与 再 分 解 ,土地 开发 ,加 大 土地 复 晨 整治 工作 等 ,土地 利用 管理 的 目的 是 为 了 
尽 可 能 充分 发 挥 土地 效益 ,合理 有 序 利用 土地 。 土 地 利用 管理 是 土地 管理 的 重 中 之 重 , 即 
通过 土地 利用 管理 ,提升 土地 利用 在 经 济 、 社 会 、 生 态 等 方面 的 综合 效益 ,最 终 实 现 土地 管 
理 的 总 目标 ( 孟 宪 兰 ,2004)。 其 任务 是 通过 土地 利用 总 体 规划 和 土地 利用 计划 ,实行 对 土 
地 利用 的 宏观 控制 ,通过 非 农业 建设 用 地 的 指令 性 计划 管理 实现 对 占用 耕地 的 微观 控制 等 
一 系列 措施 ,达到 合理 组 织 土地 利用 的 目的 。 土 地 利用 管理 是 实现 “十 分 珍 异 、 合 理 利用 土 
地 和 切实 保护 耕地 ”这 一 国策 的 保证 ( 陆 红 生 ,2002) 。 

然而 ,由 于 人 们 的 认识 水 平 有 限 ,加 之 自然 社会 经 济 等 方面 的 原因 , 常 导 致 土地 利用 各 
种 不 合理 的 现象 频繁 发 生 。 因 此 ,为 了 有 效 控制 这 些 不 合理 现象 的 发 生 , 必 须要 严格 遵守 
土地 预定 目标 和 客观 规律 ,而 对 土地 的 利用 开发 .整治 保护 进行 管理 就 显得 尤为 重要 。 适 
度 控制 及 有 效 平 衡 土地 资源 供应 与 社会 经 济 发 展 中 土地 需求 之 间 的 矛盾 ,是 人 们 在 土地 利 
用 管理 中 应 遵循 的 基本 指导 思想 ,始终 把 科学 分 配 土地 资源 ,提高 土地 使 用 效率 ,保障 土地 
供应 ,最 终 实 现 土地 可 持续 利用 作为 宗旨 贯穿 其 中 。 一 方面 要 熟知 土地 资源 总 量 、 质量、 具 
体 分 布 及 结构 变化 趋势 ,随时 掌握 土地 供求 关系 变化 ,并 及 时 对 其 作出 准确 预测 和 判断 ; 另 
一 方面 ,要 按照 土地 利用 的 自然 规律 和 经 济 规律 ,运用 科学 的 手段 和 技术 合理 利用 、 管 理 
土地 。 


二 、 土地 利用 管理 的 内 容 


土地 利用 管理 的 内 容 可 根据 土地 利用 类 型 .土地 资源 利用 的 过 程 等 不 同 来 划分 。 按 照 
土地 利用 类 型 ,土地 利用 管理 可 分 为 农用 地 、( 非 农业 ) 建 设 用 地 和 未 利用 土地 的 开发 利用 
管理 。 其 中 ,农用 地 又 包括 耕地 、 园 地 、 林 地 、 牧 草地、 养殖 水 面 等 ; 建设 用 地 又 可 划分 为 城 
市 用 地 、 乡 村 建设 用 地 、 专 门 用 途 土地 (特殊 用 地 ) 等 。 按 照 土 地 资源 的 利用 过 程 划 分 ,土地 
利用 管理 包含 内 容 如 下 。 

(1) 土地 资源 调查 与 评价 。 通 过 摸 清 土 地 资源 家 底 , 查 清 不 同 种 类 土地 的 数量 、 结 构 、 
分 布 和 利用 现 况 ,依据 相关 土地 标准 ,采用 一 系列 方法 ,评价 土地 利用 状况 ,为 合理 科学 利 
用 土地 资源 提供 充分 依据 。 

(2) 土地 利用 规划 与 计划 管理 。 通 过 制定 实施 土地 利用 总 体 规划 和 土地 利用 年 度 总 计 
划 , 宏 观 调控 土地 利用 ,确定 土地 利用 的 布局 、 结 构 , 从 而 保证 土地 供给 需求 的 总 体 平衡 。 

(3) 土地 资源 配置 管理 。 通 过 征地 、 土 地 划拨 和 市 场 化 手段 (如 土地 使 用 权 出 让 ,耕地 、 
林地 等 的 承包 经 营 ) 等 ,使 得 土地 资源 合理 配置 .同时 ,加 大 加 强 土地 在 使 用 者 之 间 的 流动 
管理 。 

(4) 土地 资源 用 途 管理 。 基 于 土地 利用 总 体 规划 ,对 土地 用 途 进行 管制 ,通过 控制 保护 
各 类 土地 的 开发 利用 ,排除 非法 土地 利用 ,达到 土地 可 持续 利用 的 目的 。 

(5) 土地 利用 的 监测 与 管控 。 一 是 监督 土地 利用 总 体 规 划 的 实施 ,确保 严格 按照 规划 
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进行 土地 资源 的 开发 利用 和 整治 保护 。 二 是 经 常 调查 监管 各 类 土地 的 开发 利用 及 整治 保 
护 情况 ,保证 科学 合理 利用 土地 ,并 朝 着 可 持续 的 方向 发 展 ( 欧 名 豪 ,2002) 。 


第 二 节 ”土地 利用 规划 的 法 律 体系 概述 


一 、 土 地 利用 规划 的 法 律 体系 


我 国土 地 利用 规划 法 律 体系 主要 包括 四 大 部 分 : 宪法 法律 .行政 法 规 与 部 门 规章 和 地 
方法 规 。 

(一 ) 宪法 

《中 华人 民 共 和 国 宪 法 ) 是 中 华人 民 共 和 国 的 根本 大 法 ,拥有 最 高 的 法 律 效力 。 宪 法 是 
一 切 法 律 规范 的 基础 ,给 出 土地 利用 规划 的 原则 性 规定 ,是 其 他 土地 利用 规划 法 律 .法 规 和 
规章 的 立法 依据 。 我 国 宪法 第 9、10、13 条 对 土地 利用 作出 了 明确 的 规定 。 其 中 第 9 条 规 
定 , 矿 藏 水 流 、 森 林 、 山 岭 . 草 原 、 荡 地、 滩涂 等 自然 资源 ,属于 国家 所 有 , 即 全 民 所 有 ; 由 法 
律 规定 属于 集体 所 有 的 森林 和 山岭 .草原 .荒地 滩涂 除外 。 第 10 条 规定 ,城市 的 土地 属于 
国家 所 有 。 农 村 和 城市 郊区 的 土地 , 除 由 法 律 规定 属于 国家 所 有 的 以 外 ,属于 集体 所 有 ; 宅 
基地 和 自留地 、 自 留山 ,也 属于 集体 所 有 。 国 家 为 了 公共 利益 的 需要 ,可 以 依照 法 律 规定 对 
土地 实行 征收 或 者 征用 并 给 予 补偿 。 任 何 组 织 或 者 个 人 不 得 侵占 、 买 卖 或 者 以 其 他 形式 非 
法 转让 土地 。 土 地 的 使 用 权 可 以 依照 法 律 的 规定 转让 。 一 切 使 用 土地 的 组 织 和 个 人 必须 
合理 地 利用 土地 。 第 13 条 规定 ,国家 为 了 公共 利益 的 需要 ,可 以 依照 法 律 规 定 对 公民 的 私 
有 财产 实行 征收 或 者 征用 并 给 予 补偿 。 

(二 ) 法 律 

我 国 针对 土地 利用 规划 的 法 律 主要 包括 《城乡 规划 法 兴 土 地 管理 法 兴 城 市 房地产 管理 
法 》 和 《草原 法 》 等 。《 城 乡 规划 法 》 分 为 七 章 , 规 定 了 政府 规划 权力 具体 包括 城乡 规划 制定 
的 编制 权 、 审 议 权 、 审 批 权 与 建筑 规划 许可 权 等 。 第 一 ,对 政府 规划 权力 的 规定 包括 规划 编 
制 权 和 建筑 规划 许可 权 。《 城 乡 规划 法 ) 第 12 一 15 条 规定 了 规划 编制 权 与 上 级 政府 对 下 级 
政府 的 审批 权 ; 第 27 条 规定 了 政府 的 规划 审查 权 , 即 省 域 城镇 体系 规划 、 城 市 总 体 规划 、 镇 
总 体 规划 批准 前 ,审批 机 关 应 当 组 织 专家 和 有 关 部 门 进行 审查 。 第 40 条 规定 ,对 符合 控制 
性 详细 规划 和 规划 条 件 的 ,由 城市 .县 人 民政 府城 乡 规划 主管 部 门 或 者 省 .自治 区 直辖 市 
人 民政 府 确定 的 镇 人 民政 府 核发 建设 工程 规划 许可 证 ( 缪 春 胜 .2009)。 第 二 ,对 人 大 规划 
权力 的 规定 包括 人 大 的 规划 审议 权 和 监督 权 。《 城 乡 规划 法 ) 第 16 条 规定 了 人 大 对 本 级 政 
府 编制 的 总 体 规划 具有 审议 权 , 第 52 条 规定 了 人 大 的 规划 监督 权 , 即 地 方 各 级 人 民政 府 应 
当 向 本 级 人 民 代表 大 会 常务 委员 会 或 者 乡 、 镇 人 民 代 表 大 会 报告 城乡 规划 的 实施 情况 ,并 
接受 监督 。 此 外 ,土地 管理 法 ) 专 章 规定 了 土地 利用 总 体 规划 制度 ,是 土地 利用 规划 的 基 
本 法 律 规范 ,在 土地 利用 规划 法 律 体系 中 处 于 中 心地 位 。《 土 地 管理 法 ) 中 第 四 条 第 二 款 、 
第 三 款 、 第 四 款 明确 规定 : 国家 编制 土地 利用 总 体 规 划 , 划 定 土 地 用 途 , 将 土地 分 为 农用 地 、 
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建设 用 地 和 未 利用 地 。 严 格 限 制 农用 地 转 为 建设 用 地 ,控制 建设 用 地 总 量 ,对 耕地 实行 特 
殊 保护 。 使 用 土地 的 单位 和 个 人 必须 严格 按照 土地 利用 总 体 规划 确定 的 用 途 使 用 土地 。 
《城市 房地产 管理 法 ) 第 10 条 规定 ,土地 使 用 权 出 让 ,必须 符合 土地 利用 总 体 规划 、 城 市 规划 
和 年 度 建设 用 地 计划 。《 草 原 法 》 对 土地 利用 规划 也 作出 了 相关 规定 ,第 19 条 规定 ,草原 保 
护 、 建 设 .利用 规划 应 当 包括 : 草原 保护 、 建 设 、 利 用 的 目标 和 措施 ,草原 功能 分 区 和 各 项 建 
设 的 总 体 部 署 ,各 项 专业 规划 等 ; 第 20 条 规定 ,草原 保护 、 建 设 、 利 用 规划 应 当 与 土地 利用 
总 体 规划 相 衔 接 , 与 环境 保护 规划 、 水 土 保持 规划 、 防 沙 治 沙 规划 、 水 资源 规划 、 林 业 长 远 规 
划 , 城 市 总 体 规划 、 村 庄 和 集镇 规划 以 及 其 他 有 关 规 划 相 协 调 。 


(三 ) 行政 法 规 与 部 门 规章 

土地 利用 规划 的 行政 法 规 主要 包括 1998 年 修订 的 (基本 农田 保护 条 例 》 和 2011 年 1 月 
修订 的 (土地 管理 法 实施 条 例 )。《 基 本 农田 保护 条 例 ) 第 8 条 规定 ,各 级 人 民政 府 在 编制 土 
地 利用 总 体 规划 时 ,应 当 将 基本 农田 保护 作为 规划 的 一 项 内 容 , 明 确 基 本 农田 保护 的 布局 
安排 ,数量 指标 和 质量 要 求 。 县 级 和 乡 ( 镇 ) 土 地 利用 总 体 规划 应 当 确 定 基 本 农田 保护 区 。 
《土地 管理 法 实施 条 例 ) 落 实 了 《土地 管理 法 》, 进 一 步 明 确 了 土地 利用 总 体 规划 的 编制 、 土 
地 分 类 、 批 准 公告 .规划 修改 、 土 地 利用 年 度 计划 、 规 划 执 行 以 及 规划 责任 等 内 容 ( 胡 耘 通 ， 
2011)。 与 行政 法 规 相 比 , 土 地 规划 部 门 规章 数量 更 多 ,操作 性 更 强 ,涉及 的 问题 更 加 具体 。 
国土 资源 部 2009 年 出 台 的 《土地 利用 总 体 规划 编制 审查 办 法 》, 在 总 结 ( 土 地 利用 总 体 规划 
编制 审批 规定 》1997) 经 验 的 基础 上 ,进一步 细 化 了 土地 利用 总 体 规划 的 地 位 、 要 求 、 编 制 
方针 、 规 划 内 容 、 审 查 、 报 批 等 规定 。 

(四 ) 地 方法 规 

针对 我 国 幅员 辽阔 ,各 地 情况 差异 较 大 的 特点 ,各 地 方 政 府 有 权 依 据 ( 土 地 管理 法 ) 土 
地 利用 规划 权力 的 划分 ,结合 自身 具体 情况 ,在 不 与 上 位 法 律 法 规 抵触 的 前 提 下 ,制定 关于 
土地 利用 规划 的 地 方法 规 与 规章 。 例 如 ,人 (辽宁 省 国土 规划 管理 办 法 》(2009)《 广 东 省 土地 
利用 总 体 规 划 条 例 )(2008)《 浙 江 省 土地 利用 总 体 规 划 条 例 》(2011)《 吉 林 省 城乡 规划 条 
例 )(2011) 以 及 福建 省 实施 的 《城乡 规划 法 》(2011) 等 。 


二 、 我 国土 地 利用 规划 法 律 体系 的 特点 


早期 中 国 的 土地 利用 规划 是 以 物质 空间 环境 为 重心 的 “工程 设计 ”模式 ,而 如 今 , 正 在 
转变 成 以 社会 经 济 问 题 为 重心 的 “政策 设计 "模式 ,这 是 一 种 “过 程控 制 " 的 “社会 经 济 " 模 
式 。 土 地 利用 规划 权 的 演进 反映 了 我 国 价值 导向 的 变化 。 改 革 开 放 后 ,我 国土 地 利用 规划 
权 的 行使 由 早先 的 单一 政府 指令 模式 ,逐步 转变 为 复合 多 元 参与 的 模式 。 市 场 决策 多 元 化 
的 特征 ,削弱 了 政府 原 有 的 控制 能 力 ,土地 开发 利用 由 传统 的 垂直 传达 关系 开始 转变 为 平 
行 竞争 关系 。 特 别 是 20 世纪 80 年 代 的 《城乡 规划 法 ?出台 后 ,各 级 规划 行政 机 关 加 快 了 规 
划 的 行政 治理 向 公共 治理 方向 的 转变 ,使 我 国 的 规划 法 律 体 系 表现 出 如 下 四 个 特征 。 

(1) 规划 立法 目标 的 多 元 化 。 土 地 利用 规划 权 的 行使 要 达到 的 目标 包括 可 持续 发 展 、 
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要 达到 生态 合理 性 ,经 济 有 效 性 和 社会 可 承受 性 的 多 重要 求 。《 城 乡 规划 法 ) 第 1 条 规定 ,为 
了 加 强 城乡 规划 管理 ,协调 城乡 空间 布局 ,改善 人 居 环 境 , 促 进 城乡 经 济 社会 全 面 协 调 可 持 
续 发 展 ,制定 本 法 。《 全 国土 地 利用 总 体 规划 岗 要 (2006 一 2020 年 )) 中 的 规划 目标 是 守住 18 
亿 亩 耕地 红线 保障 科学 发 展 的 建设 用 地 ,土地 利用 结构 得 以 优化 .土地 整理 复明 开发 全 面 
推进 ,土地 生态 保护 和 建设 取得 积极 成 效 、 土 地 管理 在 宏观 调控 中 的 作用 明显 增强 。 目 标 
的 多 元 化 导致 了 规划 修 编 的 复杂 性 。 在 编制 规划 时 ,突出 表现 为 多 个 目标 、 多 种 利益 的 相 
互 博弈 。 

(2) 对 地 方 政府 的 规划 权 的 强化 。 考 虑 到 国家 管理 的 延续 性 以 及 多 边 的 市 场 动 态 ,为 
强调 宏观 规划 权 运 行 的 灵活 性 、 动 态 性 ,地 方 层级 的 土地 利用 规划 权 的 实践 探索 主要 集中 
于 宏观 层面 的 战略 规划 和 中 观 层面 的 实施 性 规划 。2000 年 5 月 ,国土 资源 部 出 台 的 (土地 
利用 规划 实施 管理 工作 若干 意见 》 提 出 了 深入 调查 研究 , 搞 好 试点 示范 ,积极 探索 实施 规划 
的 有 效 机 制 和 方法 ,并 要 求 各 级 土地 行政 主管 部 门 要 根据 经 济 社会 发 展 需要 和 客观 情况 变 
化 ,有 针对 性 地 开展 调查 ,研究 解决 规划 实施 中 的 问题 。 近 期 要 重点 围绕 实施 西部 大 开发 、 
加 快 城市 化 发 展 、 加 强生 态 环境 建设 等 规划 实施 中 出 现 的 新 情况 、 新 问题 进行 专题 调研 , 提 
出 对 策 和 措施 ; 搞 好 规划 实施 试点 。 并 将 在 各 省 、 自 治 区 、 直 辖 市 推荐 的 基础 上 ,确定 部 分 
市 或 县 作为 规划 实施 试点 ,加 强 跟踪 调查 ,及 时 总 结 规划 实施 的 经 验 ,研究 探索 实施 规划 的 
新 机 制 、 新 方法 ,发 挥 试 点 的 示范 作用 。 各 省 .自治 区 ,直辖 市 可 以 相应 开展 规划 实施 试点 
工作 。 即 使 在 可 以 明确 .详细 规定 的 情况 下 ,中 央 土 地 利用 规划 的 法 律 政策 也 往往 要 预 留 
给 地 方 一 定 的 制度 创新 空间 。 土 地 利用 总 体 规 划 制 度 的 管制 理念 体现 为 “禁止 原则 ”, 即 只 
要 不 禁止 就 是 合法 的 ,规划 ?实质 上 可 以 理解 为 国家 提供 给 各 项 土地 权利 在 土地 市 场 上 自 
由 活动 的 底线 。 

(3) 强调 规划 的 强制 性 。《 土 地 管理 法 ) 第 17 条 规定 :“ 各 级 人 民政 府 应 当 依据 国民 经 
济 和 社会 发 展 规划 、 国 土 整治 和 资源 环境 保护 的 要 求 、 土 地 供给 能 力 以 及 各 项 建设 对 土地 
的 需求 ,组 织 编制 土地 利用 总 体 规划 。” 第 18 条 规定 :“ 下 级 土地 利用 总 体 规划 应 当 依据 上 
一 级 土地 利用 总 体 规 划 编 制 。 地 方 各 级 人 民政 府 编 制 的 土地 利用 总 体 规划 中 的 建设 用 地 
总 量 不 得 超过 上 一 级 土地 利用 总 体 规 划 确 定 的 控制 指标 .《 城 乡 规划 法 ) 第 38 条 规定 ,在 城 
市 、 镇 规划 区 内 以 出 让 方式 提供 国有 土地 使 用 权 的 ,在 国有 土地 使 用 权 出 让 前 ,城市 .县 人 
民政 府城 乡 规划 主管 部 门 应 当 依 据 控制 性 详细 规划 ,提出 出 让 地 块 的 位 置 \ 使 用 性 质 、 开 发 
强度 等 规划 条 件 , 作 为 国有 土地 使 用 权 出 让 合同 的 组 成 部 分 。 未 确定 规划 条 件 的 地 块 ,不 
得 出 让 国有 土地 使 用 权 。 以 出 让 方式 取得 国有 土地 使 用 权 的 建设 项 目 , 在 签订 国有 土地 使 
用 权 出 让 合同 后 ,建设 单位 应 当 持 建设 项 目的 批准 核准、 备案 文 件 和 国有 土地 使 用 权 出 让 
合同 ,向 城市 .县 人 民政 府城 乡 规划 主管 部 门 领取 建设 用 地 规划 许可 证 。 城 市 .县 人 民政 府 
城乡 规划 主管 部 门 不 得 在 建设 用 地 规划 许可 证 中 ,擅自 改变 作为 国有 土地 使 用 权 出 让 合同 
组 成 部 分 的 规划 条 件 。《 国 务 院 关 于 深入 改革 严格 土地 管理 的 决定 ) 中 也 规定 , 供 地 时 要 将 
土地 用 途 、 容 积 率 等 使 用 条 件 的 约定 写 入 土地 使 用 合同 。 对 工业 项 目 用 地 必须 有 投资 强 
度 、 开 发 进度 等 控制 性 要 求 。 土 地 使 用 权 人 不 按照 约定 条 件 使 用 土地 的 ,要 承担 相应 的 违 
约 责任 。 
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(4) 注重 对 公民 规划 权利 的 保护 。 我 国 (城乡 规划 法 ) 中 规定 ,公民 的 规划 权利 包括 规 
划 参 与 权 与 信赖 利益 保护 权 。 其 中 ,《 城 乡 规划 法 ) 第 26 条 规定 了 规划 参与 权 , 即 城乡 规划 
报 送审 批 前 ,组 织 编制 机 关 应 当 依法 将 城乡 规划 草案 予以 公告 ,并 采取 论证 会 .听证 会 或 者 
其 他 方式 征求 专家 和 公众 的 意见 。 公 告 的 时 间 不 得 少 于 三 十 日 。 组 织 编制 机 关 应 当 充 分 
考虑 专家 和 公众 的 意见 ,并 在 报 送审 批 的 材料 中 附 具 意 见 采纳 情况 及 理由 。《 城 乡 规划 法 》 
第 50 条 规定 了 信赖 利益 保护 权 , 即 在 选 址 意见 书 、 建 设 用 地 规划 许可 证 、 建 设 工程 规划 许可 
证 或 者 乡村 建设 规划 许可 证 发 放 后 , 因 依法 修改 城乡 规划 给 被 许可 人 合法 权益 造成 损失 
的 ,应 当 依法 给 予 补偿 。 经 依法 审定 的 修建 性 详细 规划 、 建 设 工程 设计 方案 的 总 平面 图 不 
得 随意 修改 ; 确 需 修改 的 ,城乡 规划 主管 部 门 应 当 采 取 听 证 会 等 形式 ,听取 利害 关系 人 的 意 
见 ; 因 修 改 给 利害 关系 人 合法 权益 造成 损失 的 ,应 当 依 法 给 予 补偿 。 


第 三 节 土地 利用 的 计划 管理 


新 修订 的 《中 华人 民 共 和 国土 地 管理 法 ) 第 二 十 四 条 规定 : 各 级 人 民政 府 应 当 加 强 土地 
利用 计划 管理 ,实行 建设 用 地 总 量 控制 。 这 就 赋予 了 土地 利用 计划 管理 的 法 律 地 位 ,同时 
规定 了 各 级 政府 进行 土地 利用 计划 管理 的 责任 。 


一 、 土 地 利用 计划 管理 的 含义 


土地 利用 计划 是 指 国 家 对 土地 资源 开发 利用 作出 部 署 和 安排 的 中 期 和 年 度 计划 。 土 
地 利用 计划 管理 就 是 国家 通过 编制 计划 和 下 达 控 制 指标 ,对 土地 资源 的 开发 、 利 用、 整治 和 
保护 进行 统筹 安排 ,宏观 地 指导 和 约束 人 们 有 计划 地 合理 组 织 土地 利用 的 一 项 行政 调控 措 
施 。 土 地 利用 计划 管理 主要 包括 计划 编制 指标 下 达 和 计划 实施 三 部 分 内 容 ( 王 万 茂 , 韩 柚 
魁 ; 2015)。 

土地 利用 计划 管理 的 任务 包括 : 四 通过 编制 中 期 和 年 度 土地 计划 ,实现 土地 利用 总 体 
规划 ; 四 确定 各 类 用 地 的 计划 指标 和 调整 土地 利用 结构 的 规模 与 速度 ,促进 国民 经 济 均衡 
协调 地 发 展 ; @ 研 究 制定 实施 土地 利用 计划 的 政策 措施 .保证 计划 顺利 实现 。 


二 、 土地 利用 计划 与 土地 利用 规划 的 关系 


土地 利用 规划 是 对 全 部 土地 资源 利用 的 战略 性 的 长 期 规划 ,土地 利用 计划 则 是 中 期 和 
年 度 的 土地 利用 规划 ,两 者 的 关系 如 下 。 

(1) 土地 利用 规划 是 土地 利用 计划 编制 与 实施 的 依据 。 为 实现 土地 利用 目标 ,土地 利 
用 规划 确定 了 一 系列 的 土地 利用 控制 指标 体系 ,这 些 控 制 指标 就 是 编制 土地 利用 计划 的 直 
接 依 据 , 也 是 土地 利用 计划 实施 的 重点 。 土 地 利用 规划 中 一 般 有 耕地 减少 量 、 耕 地 补充 量 、 
建设 用 地 总 量 、 农 用 地 保有 量 等 控制 指标 ; 土地 利用 计划 中 相应 地 应 有 农用 地 转 用 计划 、 生 
态 退耕 计划 ,土地 开发 整理 补充 耕地 计划 、 耕 地 保有 量 计划 等 指标 来 保证 规划 控制 指标 按 
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年 度 落 实 。 

(2) 土地 利用 计划 是 土地 利用 规划 的 具体 实施 计划 ,土地 利用 计划 管理 是 实施 土地 利 
用 规划 的 行政 手段 。 土 地 利用 规划 的 实施 需要 分 阶段 、 分 年 度 进行 ,土地 利用 计划 就 是 在 
土地 利用 规划 的 框架 内 ,根据 国民 经 济 发 展 的 具体 情况 ,对 土地 利用 进行 的 阶段 或 年 度 的 
调节 ,以 保障 规划 的 贯彻 落实 。 各 级 政府 在 审批 农用 地 转 用 、 土 地 开发 整理 .生态 退耕 等 项 
目 时 , 除 要 求 符合 规划 确定 的 布局 外 ,还 应 符合 土地 利用 计划 的 要 求 。 土 地 利用 计划 起 着 
调节 器 的 作用 ,可 以 避免 某 种 土地 利用 行为 在 阶段 或 年 度 上 过 于 集中 。 


三 、 土 地 利用 计划 体系 


(一 ) 土地 利用 计划 的 类 型 

1. 按 计划 时 效 分 为 中 期 计划 和 年 度 计划 

(1) 中 期 计划 

中 期 计划 一 般 是 五 年 计划 ,与 国民 经 济 发 展 的 五 年 计划 相 一 致 。 土 地 利用 中 期 计划 是 
土地 利用 规划 的 阶段 性 实施 计划 ,能够 对 土地 利用 规划 的 目标 任务 作出 较 详 细 的 核算 , 确 
定 较 详 细 的 计划 指标 ,并 为 编制 年 度 计 划 提 供 依据 ,起 到 承上启下 的 作用 。 

(2) 年 度 计 划 

年 度 计 划 是 以 一 年 为 期 的 计划 ,是 中 期 计划 的 具体 化 。 土 地 利用 年 度 计 划 要 对 中 期 计 
划 所 规定 的 分 年 度 任务 作出 具体 安排 ,但 不 是 中 期 指标 的 机 械 分 段 ,而 是 要 充分 考虑 当年 
的 实际 情况 ,对 中 期 计划 进行 必要 的 调整 和 补充 ,又 必须 服从 中 期 计划 的 调控 。 土 地 利用 
年 度 计划 是 具体 的 执行 计划 。 

2. 按 计划 管理 层次 分 为 国家 计划 和 地 方 计 划 

(1) 国家 计划 

国家 计划 即 全 国 的 土地 利用 计划 。 它 体现 国家 全 局 性 的 土地 利用 决策 ,规定 国民 经 济 
及 其 各 部 门 的 用 地 比例 及 规模 ,以 及 实现 计划 的 重大 政策 措施 。 它 是 制定 地 方 计划 的 主要 
依据 。 当 地 方 计划 与 国家 计划 发 生 矛 盾 时 ,地 方 计划 应 当 服 从 国家 计划 ,并 首先 保证 国家 
计划 的 实现 。 

(2) 地 方 计划 

地 方 计划 主要 是 指 省 ,市 .县 级 的 土地 利用 计划 ,是 国家 土地 利用 计划 在 各 地 区 的 具体 
化 。 地 方 计划 是 以 全 国 计 划 中 按 地 区 分 列 的 指标 为 基本 依据 ,结合 本 地 区 的 情况 , 因 地 制 
宜 地 对 本 地 区 的 土地 利用 作出 具体 安排 。 

3. 按 调控 程度 分 为 指令 性 计划 和 指导 性 计划 

(1) 指令 性 计划 

指令 性 计划 是 由 国家 统一 制定 的 具有 法 律 效力 和 强制 性 的 计划 。《 土 地 管理 法 实施 条 
例 ) 第 十 三 条 第 二 款 规定 ,土地 利用 年 度 计 划 应 当 包 括 农用 地 转 用 计划 指标 、 耕 地 保有 量 计 
划 指 标 和 土地 开发 整理 计划 指标 。 这 三 项 计划 指标 就 是 指令 性 计划 指标 ,一 经 批准 下 达 ， 
必须 严格 执行 。 其 中 农用 地 转 用 计划 指标 为 高 限 指标 ,要 求 严 格 控 制 , 不 得 任意 突破 ; 耕地 
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保有 量 计划 指标 和 土地 开发 整理 计划 指标 是 低 限 指标 ,要 求 保证 完成 或 超额 完成 。 

(2) 指导 性 计划 

指导 性 计划 只 规定 一 定 幅 度 和 不 具有 强制 性 的 ,用 以 指导 国民 经 济 各 部 门 组 织 土地 利 
用 的 计划 指标 。 计 划 执 行 单位 一 般 以 指导 性 计划 为 依据 ,结合 本 部 门 、 本 地 区 实际 条 件 安 
排 计划 ,可 以 在 一 定 程度 上 有 所 调整 并 报 土地 利用 计划 主管 部 门 备案 。 国 家 主要 通过 经 济 
政策 .经济 杠杆 和 经 济 法 规 进 行 指导 和 调节 ,必要 时 辅 以 行政 手段 。 例 如 ,国有 土地 出 让 计 
划 、 闲 置 土地 利用 计划 .土地 征用 计划 等 都 属于 指导 性 计划 指标 。 


(二 ) 土地 利用 计划 指标 体系 

土地 利用 计划 指标 , 即 组 成 土地 利用 计划 的 某 个 单项 计划 ,是 计划 目标 任务 的 具体 化 
和 数量 表现 ,通常 由 指标 名 称 和 指标 数值 两 部 分 组 成 。 土 地 利用 计划 指标 体系 主要 包括 农 
业 生 产 用 地 计划 指标 、 建 设 用 地 计划 指标 、 土 地 开发 整理 计划 指标 等 类 型 。 

(1) 农业 生产 用 地 计划 指标 。 包 括 耕 地 、 园 林 、 林 地 、 牧 草地 和 水 产 养 殖 用 地 指标 ; 另 
外 ,为 有 序 地 进行 农业 生产 结构 调整 ,还 可 编制 退耕 还 林 、 还 园 以 及 生态 退耕 等 计划 指标 。 
这 些 都 是 指导 性 计划 指标 。 

(2) 建设 用 地 计划 指标 。 包 括 国 家 建设 用 地 计划 指标 、 乡 镇 建设 和 农民 建 房 计划 指标 。 
国家 建设 用 地 计划 指标 中 具体 有 农用 地 转 用 ( 含 耕 地 转 用 ) 计 划 指 标 、 国 有 土地 出 让 计划 指 
标 、. 农 民 集体 土地 征用 计划 指标 .闲置 土地 利用 计划 指标 等 。 

(3) 土地 开发 整理 计划 指标 。 包 括 荒 地 开明 \ 废 弃 地 复明 、 滩 涂 围 蚊 ` 农 地 整理 .村庄 整 
理 等 计划 指标 。 
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城市 土地 利用 管制 是 指 政府 部 门 基于 公共 利益 ,依法 对 各 类 城市 土地 利用 活动 进行 调 
节 控 制 的 行为 。 我 国 对 城市 土地 开发 利用 的 管制 主要 由 国土 资源 管理 部 门 和 城乡 规划 部 
门 共同 完成 ,形成 了 独特 的 双 部 门 管理 体制 。 这 两 个 部 门 基于 保护 耕地 、 集 约 节约 利用 土 
地 和 改善 人 居 环 境 的 目标 ,主要 在 土地 的 征收 和 供应 环节 进行 管控 ,形成 了 建设 用 地 总 量 
控制 ,城市 土地 利用 标准 控制 和 规划 行政 许可 等 一 系列 土地 利用 管制 制度 。 


一 、 建 设 用 地 总 量 控制 


伴随 着 工业 化 和 城镇 化 的 快速 推进 ,我 国 城乡 建设 用 地 持续 扩张 ,大 量 耕 地 被 蚕食 ， 
“人 多 地 少 ” 的 局 面 愈 发 严峻 ,粮食 安全 问题 凸显 。 为 了 切实 保护 耕地 ,提高 建设 用 地 效率 ， 
中 央 政府 提出 了 建设 用 地 总 量 控制 制度 ,对 城乡 建设 用 地 总 量 进行 严格 的 指标 控制 ,同时 
通过 耕地 占 补 平衡 制度 和 城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 制度 来 化 解 城市 发 展 和 耕地 保护 间 的 
矛盾 。 
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(一 ) 建设 用 地 指标 控制 

我 国 通过 土地 利用 总 体 规划 和 土地 利用 年 度 计划 ,制定 城市 建设 用 地 控制 指标 和 耕地 
保有 量 指标 , 自 上 而 下 严格 控制 地 方 各 级 政府 的 城乡 建设 用 地 总 量 ,以 保持 我 国 耕地 总 量 
的 动态 平衡 。 

土地 利用 总 体 规 划 依据 编制 单位 的 行政 级 别 , 可 分 为 全 国 、 省 (自治 区 、` 直辖市 ) 级 、 市 
(地 ) 级 、 县 级 、 乡 (镇 ) 级 五 个 层级 ,各 层级 按照 下 级 规划 服从 上 级 规划 的 原则 , 层 层 落实 (全 
国土 地 利用 总 体 规划 岗 要》 确定 的 各 项 目标 和 任务 。 其 对 规划 期 内 的 耕地 保有 量 、 基 本 农 
田 保 护 面积 ,城乡 建设 用 地 规模 、 人 均 城 镇 工矿 用 地 、 新 增 建设 占用 耕地 规模 等 指标 进行 明 
确 ,通过 土地 利用 年 度 计 划 、 建 设 项 目 用 地 预审 、 农 用 地 转 用 管理 规划 实施 动态 监督 检查 
等 手段 ,确保 各 项 指标 的 落实 和 土地 利用 规划 的 实施 。 

土地 利用 年 度 计划 依据 土地 利用 总 体 规 划 和 近期 规划 来 编制 和 实施 ,其 指标 包括 : 新 
增 建设 用 地 计划 指标 (包括 新 增 建设 用 地 总 量 和 新 增 建设 占用 农用 地 及 耕地 指标 )、 土 地 开 
发 整理 计划 指标 、 耕 地 保有 量 计划 指标 。 国 土 资源 部 上 报国 务 院 确定 每 年 度 全 国土 地 利用 
年 度 计划 指 标 ,再 层 层 分 解 到 省 、 市 、 县 国土 资源 部 门 ,新 增 建设 用 地 计划 指标 实行 指令 性 
管理 ,不 得 突破 ( 谭 明智 ,2014)。 国 土 资源 管理 部 门 以 土地 利用 变更 调查 和 监测 数据 为 依 
据 , 对 年 度 计划 的 执行 情况 进行 年 度 评 估 和 考核 ,实际 新 增 建设 用 地 面积 超过 当年 下 达 计 
划 指 标的 , 扣 减 下 一 年 度 相应 的 计划 指标 ?。 

该 政策 的 实施 在 一 定 程度 上 减缓 了 我 国 耕地 耗 减 的 速率 ,保障 了 耕地 总 量 ,然而 也 带 
来 了 一 系列 问题 。 首 先 ,土地 利用 总 体 规划 和 年 度 计划 所 规定 的 建设 用 地 指标 有 限 ,无 法 
满足 部 分 城市 的 需求 ,面临 巨大 缺口 , 且 随 着 地 方 政 府 普遍 通过 土地 进行 抵押 融资 ,土地 资 
本 化 程度 加 剧 , 有 限 的 用 地 指标 也 限定 了 地 方 政府 的 融资 规模 ; 其 次 ,地 方 建设 用 地 指标 由 
中 央 自 上 而 下 层 层 分 解 和 下 达 , 往 往 与 地 方 实际 需求 脱节 ,在 瞬息 万 变 的 市 场 经 济 中 缺乏 
灵活 性 ,严格 限定 的 土地 规模 使 地 方 政府 可 能 错失 发 展 的 良机 ; 第 三 ,建设 用 地 指标 的 分 配 
受 行政 级 别 的 牵制 ,最 终 落 在 乡镇 级 别 的 建设 用 地 指标 极为 有 限 ,一 定 程度 上 和 剥夺 了 基层 
政府 的 土地 发 展 权 ,造成 权益 分 配 的 不 均衡 和 城乡 格局 的 进一步 极 化 ; 第 四 ,有 限 的 建设 用 
地 指标 限制 了 土地 供给 规模 ,在 高 涨 的 用 地 需求 下 , 推 高 土地 价格 ,并 最 终 传 导 至 房产 价 
格 ,使 居民 的 购房 负担 进一步 加 重 , 间 接 加 剧 了 社会 分 化 。 


(二 ) 耕地 占 补 平衡 制度 

1.“ 耕 地 占 补 平衡 "概念 的 提出 及 其 内 涵 

耕地 占 补 平衡 制度 的 核心 是 耕地 ,但 其 与 城市 建设 用 地 的 总 量 平衡 息息相关 。 在 建设 
用 地 指标 的 严格 控制 下 ,为 保障 城镇 的 有 序 发 展 ,同时 保持 耕地 总 量 的 平衡 ,1997 年 4 月 ， 
中 共 中 央 和 国务 院 联合 发 布 ( 关 于 进一步 加 强 土地 管理 .切实 保护 耕地 的 通知 》, 首 次 提出 
“实行 占用 耕地 与 开发 复明 挂钩 的 政策 *。1998 年 8 月 新 修订 的 (土地 管理 法 ) 公 布 ,其 中 提 
出 “国家 实行 占用 耕地 补偿 制度 ”, 要 求 非 农 建设 经 批准 占用 耕地 ,要 按照 * 占 多 少 , 补 多 少 ” 


@ 《土地 利用 年 度 计划 管理 办 法 )(2006 年 修订 ,国土 资源 部 第 37 号 令 )。 
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的 原则 ,补充 数量 和 质量 相当 的 耕地 ,做 到 “ 占 一 补 一 ”。 

2. 耕地 占 补 平衡 制度 的 主要 要 求 

经 过 多 年 的 实施 和 调整 ,我 国 现行 的 耕地 占 补 平衡 制度 的 主要 要 求 为 : 各 类 非 农 建 
设 占用 耕地 立足 于 本 市 、 县 行政 区 域内 补充 完成 ,确实 难以 完成 的 ,可 由 省 级 国土 资源 部 门 
在 省 域内 统筹 安排 ,严禁 跨 省 (自治 区 直辖市) 补充 耕地 9; @ 除 国家 重大 工程 可 以 暂缓 外 ， 
非 农 建设 占用 耕地 全 面 实行 “ 先 补 后 占 ”, 即 新 增 建设 项 目 用 地 在 审批 前 ,必须 先 将 足 额 耕 
地 资源 储备 进行 补充 ,并 确定 由 用 地 单位 出 资 . 国 土 部 门 实施 耕地 开垦 2; @@ 实 行 占 用 耕地 
的 建设 用 地 项 目 与 补充 耕地 的 土地 开发 整理 项 目 挂钩 制度 ,以 建设 用 地 项 目 为 单位 进行 
考核 9。 

3. 耕地 占 补 平衡 制度 的 局 限 

耕地 占 补 平衡 制度 在 一 定 程度 上 缓解 了 各 地 (尤其 是 发 达 地 区 ) 在 建设 用 地 指标 总 量 
控制 下 的 庞大 土地 缺口 ,同时 基本 保障 了 耕地 总 量 的 动态 平衡 。 然 而 , 随 着 东 、 中 部 省 份 后 
备耕 地 资源 的 逐渐 减少 ,各 个 城市 依然 面临 严峻 的 建设 用 地 短缺 ; 同时 ,许多 地 区 为 拓展 耕 
地 而 盲目 进行 的 填 海 造 地 、 毁 林 造 田 \ 沙 漠 垦 殖 等 行为 ,对 生态 造成 了 不 容 忽视 的 影响 ; 另 
外 ,以 发 展 经 济 为 核心 目标 的 地 方 政府 面 对 开 晨 耕地 所 带 来 的 有 限 收益 和 财政 负担 ,缺乏 
足够 的 动力 。 


(三 ) 城 乡 建设 用 地 增 减 挂钩 制度 

1. 城乡 建设 用 地 增 减 挂 钓 制度 的 提出 

面 对 耕 地 占 补 平衡 制度 的 局 限 ,政府 部 门 提出 了 城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 的 办 法 。 与 耕 
地 占 补 平 衔 不 同 ,建设 用 地 增 减 挂钩 面向 的 是 农村 建设 用 地 ,尤其 是 农民 的 宅 基地 。2004 
年 ,国务 院 发 布 (关于 深化 改革 严格 土地 管理 的 决定 》, 指 出 “鼓励 农村 建设 用 地 整理 ,城镇 
建设 用 地 增加 要 与 农村 建设 用 地 减少 相 挂钩 ”。2006 年 ,天 津 、 四 川 . 山 东 、 江 苏 、 湖 北 作为 
第 一 批 试 点 省 (市 ) ,开始 探索 城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 。2008 年 6 月 ,国土 资源 部 发 布 了 《 城 
乡 建 设 用 地 增 减 挂钩 试点 管理 办 法 ). 进 一 步 明 确 了 增 减 挂钩 的 政策 内 涵 和 实施 要 点 。 
2013 年 10 月 ,国土 资源 部 批准 29 个 省 份 开展 城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 试点 ,全 国共 安排 城 
乡 建设 用 地 增 减 挂钩 指标 90 万 亩 ®, 至 此 建设 用 地 增 减 挂钩 的 试点 基本 在 全 国 铺 开 。 

2. 城乡 建设 用 地 增 减 挂 钧 制度 的 内 涵 

城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 ,是 指 依据 土地 利用 总 体 规划 ,将 若干 拟 整理 复 垦 为 耕地 的 农 
村 建设 用 地 地 块 ( 即 拆 旧 地 块 ) 和 拟 用 于 城镇 建设 的 地 块 ( 即 建新 地 块 ) 等 面积 共同 组 成 建 
新 拆 旧 项 目 区 ,通过 建新 拆 旧 和 土地 整理 复明 等 措施 ,在 保证 项 目 区 内 各 类 土地 面积 平衡 
的 基础 上 ,最 终 实现 增加 耕地 有 效 面 积 .提高 耕地 质量 ,节约 集约 利用 建设 用 地 ,城乡 用 地 


《关于 进一步 加 强 土地 整理 复明 开发 工作 的 通知 )( 国 土 资 发 C2008] 176 号 ) 。 
《关于 进一步 加 强 土地 整理 复明 开发 工作 的 通知 (国土 资 发 C2008] 176 号 )。 
《耕地 占 补 平衡 考核 办 法 )(2006 年 国土 资源 部 令 第 33 号 )。 

http: //www. gov. cn/gzdt/2013-10/24/content_2514112. htm。 
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布局 更 合理 的 目标 9 ,城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 的 运作 流程 如 图 10-2 所 示 ,其 基本 逻辑 是 通过 
拆除 原 有 农村 建设 用 地 ,将 农民 安置 在 集中 新 建 的 住房 ,得 到 富余 的 建设 用 地 指标 ( 即 增 减 
挂 钧 周转 指标 ) ,用 于 城市 的 开发 建设 。 通 过 这 一 过 程 实现 城市 建设 用 地 的 增加 和 农村 建 
设 用 地 的 减少 ,进而 达到 土地 供给 平衡 (Tian 等 , 2015)。 


rT 
农村 建设 用 地 补偿 。 | ， 原 储 民 者 过 | 复明 耕地 
Rural construction land | ”Compensation da & Reclamation Farmland 


土地 流转 


Spatial transfer with equal land area 


城市 新 增 建设 用 地 原 住民 安置 区 
New urban Relocated area of original land 
construction land users 


Acquiring land quota 
Ea 


上 地 指标 分 解 
Land quota allocation 


图 10-2 城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 流程 图 
资料 来 源 , TIAN L, GUO X，YIN W. From urban sprawl to land consolidation in suburban Shanghai under the 
backdrop of increasing versus decreasing balance policy: a perspective of property rights transfer [J]. Urban 
Studies, 2015(11): 1-13. 


需要 注意 的 是 , 增 减 挂钩 周转 指标 仅 是 准 入 指标 ,其 在 城市 的 落地 依然 要 懂行 土地 征 
地 的 相关 程序 和 赔偿 , 且 建 新 区 与 拆 旧 区 一 一 对 应 , 须 由 土地 管理 部 门 对 其 进行 严格 的 审 
批 。 同 时 ,国土 资源 部 每 年 下 达 增 减 挂钩 周转 指标 总 量 , 自 上 而 下 层 层 分 解 , 从 而 加 强 了 中 
央 政 府 对 新 增 建设 用 地 的 控制 。 根 据 ( 城 乡 建设 用 地 增 减 挂钩 试点 管理 办 法 ) 的 规定 , 增 减 
挂钩 周转 指标 “专项 用 于 控制 项 目 区 内 建新 地 块 的 规模 ,同时 作为 拆 旧 地 块 整理 复 姑 耕地 
面积 的 标准 ,不 能 作为 年 度 新 增 建设 用 地 计划 指标 使 用 ”, 且 须 在 规定 的 时 间 内 用 复旦 的 耕 
地 面积 归还 ,其 本 质 上 是 一 种 “预支 "指标 。 

3. 城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 制度 的 成 效 与 不 足 

城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 制度 的 设立 实质 上 是 在 年 度 新 增 建设 用 地 计划 指标 以 外 ,提供 
了 新 的 “计划 外 ?土地 指标 ,为 城市 建设 用 地 的 需求 开 了 新 的 “口子 ”。 其 将 城市 建设 用 地 与 
农村 建设 用 地 联系 在 一 起 ,由 于 两 者 间 悬 殊 的 土地 差价 .激励 着 地 方 政 府 以 极 大 的 热情 进 
行 土地 复明 和 村 民 安 置 ,从 而 将 城镇 化 进程 扩散 至 广阔 的 农村 地 区 ,也 使 远郊 农民 在 一 定 
程度 上 分 享 城市 土地 增值 带 来 的 收益 。 

然而 , 增 减 挂钩 制度 也 存在 着 一 定 的 风险 。 首 先 , 为 了 获得 更 多 的 挂钩 指标 ,地 方 政府 
往往 倾向 于 尽 可 能 缩小 村 民 安 置 区 ,使 村 庄 安 置 点 过 于 集中 ,容积 率 过 高 ,房屋 质量 偏 低 ， 
安置 住房 无 法 满足 农民 生产 生活 的 需求 ,导致 村 民 的 不 满 情绪 和 社会 关系 的 紧张 ; 其 次 ,在 


@ 《城乡 建设 用 地 增 减 挂钩 试点 管理 办 法 )( 国 土 资 发 [2008]138 号 ) 。 
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农村 建设 用 地 指标 转换 为 城市 建设 用 地 指标 的 过 程 中 ,地 方 政 府 在 增值 收益 的 分 配 上 享有 
极 高 的 自由 裁量 权 , 补 偿 机 制 不 够 公开 透明 ,农民 的 权益 无 法 得 到 充分 的 保障 ; 第 三 , 面 对 
建设 用 地 指标 的 利益 诱惑 ,地 方 政 府 具有 在 短 时间 内 大 规模 周转 农村 建设 用 地 以 促进 城镇 
发 展 的 冲动 ,从 而 导致 对 农村 地 区 进行 盲目 的 大 拆 大 建 ,使 乡村 社会 网 络 和 具有 一 定 历史 
文化 价值 的 乡土 建筑 面临 被 严重 破坏 的 巨大 风险 。 


二 、 城 市 土地 利用 标准 控制 


为 了 促进 城市 土地 的 集约 节约 利用 ,同时 保障 城市 建成 环境 的 有 效 运转 ,我 国 住房 和 
城乡 建设 部 .国土 资 源 管理 部 分 别 从 各 自 的 角度 出 发 ,制定 了 国家 层面 的 规划 建设 用 地 标 
准 和 土地 使 用 标准 ,对 我 国 城市 土地 的 规划 设计 和 开发 利用 进行 管理 控制 。 其 中 ,规划 建 
设 用 地 标准 主要 从 优化 建成 环境 的 角度 出 发 ,着 重 对 远 期 规划 的 总 体 用 地 规模 和 结构 进行 
限定 ; 土地 使 用 标准 主要 从 集约 土地 利用 的 角度 出 发 ,着 重 对 近期 建设 项 目的 具体 土地 利 
用 进行 限定 。 在 城市 规划 设计 和 土地 开发 利用 的 过 程 中 , 需 综 合 统筹 这 两 类 标准 ,以 保障 
城市 土地 的 高 效 利 用 和 人 居 环 境 的 不 断 优化 。 

(一 ) 规划 建设 用 地 标准 

城市 规划 建设 用 地 标准 是 我 国 城乡 规划 编制 ,管理 的 重要 技术 依据 ,也 是 城乡 规划 技 
术 标 准 体系 所 确定 的 基础 标准 ( 王 凯 等 ,2012)。 依 据 ( 城 市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 》 
(GB 50137 一 2011) ,我 国 的 规划 建设 用 地 标准 主要 包括 规划 人 均 城 市 建设 用 地 面积 标准 、 规 划 
人 均 单项 城市 建设 用 地 面积 标准 和 规划 城市 建设 用 地 结构 ,其 中 前 两 者 为 强制 性 标准 。 

1. 规划 人 均 城市 建设 用 地 面积 标准 

规划 人 均 城 市 建设 用 地 ,是 指 规划 期 末 城 市 或 县 人 民政 府 所 在 地 (镇 ) 内 的 规划 城市 建 
设 用 地 面积 除 以 中 心 城区 (镇 区 ) 内 的 规划 常住 总 人 口 数量 ,单位 为 m/ 人 。 规 划 人 均 城 市 
建设 用 地 面积 指标 构建 了 人 口 规模 与 用 地 规模 的 对 应 关系 ,通过 规划 期 末 的 人 口 总 数 来 约 
束 城市 建设 用 地 的 扩张 。 

我 国 的 规划 人 均 城 市 建设 用 地 面积 指标 依据 多 元 控制 要 素 , 通 过 分 档 调整 ,实现 对 城 
市 建设 用 地 规模 的 管控 与 引导 。 规 划 人 均 城市 建设 用 地 面积 指标 依据 的 控制 要 素 包括 : 现 
状 人 均 城 市 建设 用 地 面积 指标 、 城 市 所 在 气候 区 和 规划 人 口 规模 。 依 据 三 类 控制 要 素 , 分 
档 确定 允许 采用 的 规划 人 均 城市 建设 用 地 面积 指标 和 人 允许 调整 幅度 ,进行 “ 双 因 子 ” 控 制 ， 
具体 如 表 10-1 所 示 。 

此 外 ,对 于 各 类 特殊 城市 ,进行 区 别 对 待 。 新 建城 市 的 规划 人 均 城市 建设 用 地 面积 
指标 应 在 85. 1 一 105. 0m*/ 人 内 确定 ; 首都 应 在 105. 1 一 115. 0m*/ 人 内 确定 ; 边远 地 区 、 少 
数 民 族 地 区 城市 ,以 及 部 分 山地 城市 、 人 口 较 少 的 工矿 业 城 市 .风景 旅游 城市 等 ,不 符合 
表 10-1 的 规定 时 , 须 专门 论证 确定 规划 人 均 城 市 建设 用 地 面积 指标 , 且 上 限 不 得 
大 于 150. om2/ 人 @。 


@ 《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50137 一 2011) 。 


272 ”城市 土地 利用 规划 
表 10-1 规划 人 均 城市 建设 用 地 面积 指标 m/ 人 
规划 人 均 城市 允许 调整 幅度 
气候 区 | 如 没 衣 地 起 训 | 建设 用 地 规模 | 规划 大口 规 模 ”规划 人 口 规模 | 规划 人 襄 珊 本 
取 值 区 间 过 20.0 万 人 |20.1 万 ~50.0 万 人 | 二 50.0 万 人 
65.0 65.0~85.0 >0.0 >0.0 >0.0 
65.1~75.0 65.0~95.0 | 十 0.1 一 十 20.0 | 十 0.1~ 十 20.0 | 十 0.1 一 十 20.0 
75.1 一 85.0 75.0~105.0 | 十 0.1 一 十 20.0 | 十 0.1~ 十 20.0 | 十 0.1 一 十 15.0 
二 85. 1~95.0 80.0~110.0 | 十 0.1 一 十 20.0 一 5.0 一 十 20.0 一 5.0~ 二 15.0 
“ 95.1~105.0 | 90.0~110.0 | 一 5.0 一 十 15.0 | 一 10.0~ 十 15.0 | 一 10.0 一 十 10.0 
105.1~115.0 | 95.0~115.0 | 一 10.0 一 一 0.1 一 15.0 一 一 0.1 一 20.0 一 一 0.1 
>115.0 <115.0 <0.0 <0.0 <0.0 
65.0 65.0~85.0 >0.0 >0.0 >0.0 
65.1~75.0 65.0~95.0 | 十 0.1 一 十 20.0 十 0.1 一 20.0 十 0.1 一 十 20.0 
75.1 一 85.0 75.0~100.0 | 一 5.0 一 十 20.0 一 5.0 一 十 20.0 | 一 5.0 一 十 15.0 
MN.V | 85.1~95.0 80.0~105.0 | 一 10.0~ 十 15.0 | 一 10.0~ 十 15.0 | 一 10.0~ 十 10.0 
95.1~105.0 | 85.0~105.0 | 一 15.0~ 十 10.0| 一 15.0~ 十 10.0 | 一 15.0 一 十 5.0 
105.1 一 115.0 | 90.0~110.0 | —20.0~—0.1 一 20.0 一 一 0.1 一 25.0 一 一 5.0 
>115.0 <110.0 <0.0 <0.0 <0.0 


备注 : 气候 区 应 符合 (建筑 气候 区 划 标准 )(GB 50178 一 1993) 的 规定 。 
资料 来 源 :《 城 市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50137 一 2011) 。 


2. 规划 人 均 单 项 城市 建设 用 地 面积 标准 

我 国 现行 规划 建设 用 地 标准 主要 对 居住 用 地 .公共 管理 与 公用 服务 设施 用 地 .道路 与 
交通 设施 用 地 ,绿地 与 广场 用 地 四 大 类 用 地 的 人 均 指标 进行 控制 ,以 保障 城市 居民 基本 的 
居住 ,公共 服务 、 交 通 和 绿化 权利 。 

对 于 规划 人 均 居住 用 地 指标 ,位 于 工 、 卫 、W、W 气 候 区 的 城市 应 在 28. 0 一 38. 0m*/ 人 内 
确定 ,位 于 时 、NV、V 气候 区 的 城市 应 在 23. 0 一 36. 0m2/ 人 内 确定 。 

对 于 公共 管理 与 公共 服务 设施 .道路 与 交通 设施 .绿地 与 广场 ,进行 底 限 控制 ,以 鼓励 
地 方 政府 加 强 公共 投入 ,提高 公益 设施 配置 水 平 。 规 划 人 均 公共 管理 与 公共 服务 设施 用 地 
面积 不 应 小 于 5. 5m2/ 人 ,规划 人 均 道路 与 交通 设施 用 地 面积 不 应 小 于 1. 2m2/ 人 ,规划 人 均 
绿地 与 广场 用 地 面积 不 应 小 于 10. 0m*/ 人 ,其 中 人 均 公 园 绿地 面积 不 应 小 于 8. 0m*/ 人 ?。 

3. 规划 城市 建设 用 地 结构 

我 国 现行 规划 建设 用 地 标准 主要 对 居住 用 地 .公共 管理 与 公用 服务 设施 用 地 、 工 业 用 
地 ,道路 与 交通 设施 用 地 ,绿地 与 广场 用 地 五 大 类 用 地 占 城市 建设 用 地 的 比例 进行 引导 ,以 
优化 城市 建设 用 地 结构 ,具体 实践 中 可 参考 表 10-2 调整 相应 用 地 比例 。 


@ 《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50137 一 2011) 。 
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表 10-2 规划 城市 建设 用 地 结构 


地 名 称 占 城市 建设 用 地 的 比例 /% 
居住 用 地 25.0~40.0 
公共 管理 与 公用 服务 设施 用 地 5.0~8.0 
工业 用 地 15.0~30.0 
道路 与 交通 设施 用 地 10.0~30.0 
绿地 与 广场 用 地 10.0 一 15.0 


资料 来 源 :《 城 市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50137 一 2011) 。 


对 于 工矿 城市 .风景 旅游 城市 以 及 其 他 具有 特殊 情况 的 城市 ,其 规划 城市 建设 用 地 结 
构 可 根据 实际 情况 具体 确定 ,以 体现 该 类 城市 的 专业 职能 特色 ?。 


(二 ) 土地 使 用 标准 

国土 资源 部 基于 土地 集约 节约 利用 的 原则 ,针对 各 类 建设 项 目 出 台 了 一 系列 土地 使 用 
标准 ,作为 “建设 用 地 审批 土地 供应 .土地 利用 评价 考核 和 供 后 监管 的 重要 政策 依据 和 制 
度 规范 ”@。 其 内 容 主要 包括 限制 与 禁止 用 地 项 目 目录 、 工 业 项 目 建设 用 地 控制 指标 .工程 
项 目 建设 用 地 控制 指标 等 ,通过 对 开发 容量 ,投资 规模 等 指标 的 规定 ,设置 国家 层面 的 土地 
利用 底 限 ,确保 城市 土地 的 集约 利用 。 

1. 限制 与 禁止 用 地 项 目 目录 

2012 年 ,为 顺应 国家 经 济 发 展 趋势 ,调整 产业 结构 ,规范 房地产 市 场 ,国土 资源 部 联合 
国家 发 展 和 改革 委员 会 ,参照 2011 年 产业 结构 调整 指导 目录 及 矿业 、 房 地 产 产业 相关 政策 
性 文件 ,在 原 有 限制 与 禁止 用 地 项 目 目录 的 基础 上 修订 完善 ,发 布 了 2012 年 版 的 (限制 用 地 
项 目 目录 》 和 《禁止 用 地 项 目 目录 》, 对 新 建 . 扩 建 和 改建 的 项 目 进 行 限定 。 

其 中 《限制 用 地 项 目 目录 》 对 城市 住宅 、 道 路、 广场 等 建设 项 目的 用 地 控制 指标 作出 的 
具体 规定 如 下 。 

(1) 住宅 项 目 : 宗 地 出 让 面积 小 城市 和 建制 镇 不 得 超过 7hm? ,中 等 城市 不 得 超过 
14hm? ,大 城市 不 得 超过 20hm? ; 住宅 项 目 容积 率 不 得 低 于 1.0( 含 1.0) 。 

(2) 城市 主干 道路 项 目 : 用 地 红线 宽度 (包括 绿化 带 ) 小 城市 和 建制 镇 不 得 超过 40m， 
中 等 城市 55m, 大 城市 70m。200 万 人 口 以 上 特大 城市 主干 道路 确 需 超 过 70m 的 ,城市 总 
体 规划 中 应 有 专项 说 明 。 

(3) 城市 游 融 集 会 广场 项 目 : 小 城市 和 建制 镇 不 得 超过 lhm? ,中 等 城市 不 得 超过 
2hm? ,大 城市 不 得 超过 3hm? ,200 万 人 口 以 上 特大 城市 不 得 超过 5hm: 。 

此 外 ,该 目录 还 对 党 政 机 关 新 建 办 公 楼 项 目 、 农 林业 项 目 、 黄 金 项 目 及 其 他 项 目 作 出 了 
限制 性 规定 , 详 见 附 录 下 。 凡 列 人 限制 目录 的 建设 项 目 , 必 须 符 合 目 录 规 定 条 件 ,国土 资源 


中 《城市 用 地 分 类 与 规划 建设 用 地 标准 )(GB 50137 一 2011) 。 
@ 《国土 资源 部 关于 严格 执行 土地 使 用 标准 大 力促 进 节约 集约 用 地 的 通知 )( 国 土 资 发 (2012] 132 号 ) 。 
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管理 部 门 和 投资 管理 部 门 方 可 办 理 相 关 手 续 ?。 

《禁止 用 地 项 目 目录 ) 对 电力 、 石 化 化 工 、 信 息 等 十 七 个 大 类 ,就 产业 类 型 .生产 工艺 、 产 
能 ,规模 、 用 地 类 型 及 建筑 用 途 等 方面 提出 了 禁止 条 件 ,其 中 明确 将 别 罕 类 房地产 开发 、 高 
尔 夫 球 场 ,赛马 场 .党 政 机 关 培 训 中 心 和 接待 场所 等 列 为 禁止 用 地 项 目 。 凡 列 入 禁止 用 地 
目录 的 建设 项 目 或 者 采用 所 列 工艺 技术 、 装 备 、 规 模 的 建设 项 目 , 国 土 资源 管理 部 门 和 投资 
管理 部 门 不 得 办 理 相关 手续 @。 

2. 工业 项 目 建设 用 地 控制 指标 

国土 资源 部 于 2008 年 发 布 实施 (工业 项 目 建 设 用 地 控制 指标 》, 对 工业 项 目 (或 工程 ) 及 
其 配套 工程 在 土地 利用 上 进行 控制 ,主要 适用 于 新 建 工 业 项 目 ,改建 .扩建 工业 项 目 可 参照 
执行 。 该 控制 指标 由 投资 强度 、 容 积 率 、 建 筑 系数 ,行政 办 公 及 生活 服务 设施 用 地 所 占 比 
重 \ 绿 地 率 五 项 指标 构成 。 

(1) 投资 强度 : 即 项 目 用 地 范围 内 单位 面积 固定 资产 投资 额 ,其 中 ,固定 资产 投资 包括 
厂房 .设备 和 地 价款 。 该 指标 参照 新 增 建 设 用 地 土地 有 偿 使 用 费 征收 等 级 划分 的 规定 ,将 
全 国 各 区 县 划 归 为 七 类 ,针对 各 工业 行业 大 类 指定 相应 的 投资 强度 底 限 。 

(2) 容积 率 : 即 项 目 用 地 范围 内 总 建筑 面积 与 项 目 总 用 地 面积 的 比值 ,对 于 建筑 物 层 
高 超过 8m 的 ,在 计算 容积 率 时 该 层 建筑 面积 加 倍 计 算 。 该 指标 参照 (国民 经 济 行业 分 类 》 
(GB/T 4754 一 2002) ,针对 各 工业 行业 大 类 指定 了 相应 的 容积 率 底 限 ,具体 如 表 10-3 所 示 。 

表 10-3 工业 项 目 建设 用 地 容积 率 控制 指标 


行业 分 类 
开本 名 称 和 
13 农 副 食品 加 工业 过 1.0 
14 食品 制造 业 过 1.0 
15 饮料 制造 业 >1.0 
16 烟草 加 工业 宕 1.0 
这 纺织 业 过 0.8 
18 纺织 服装 鞋 帽 制造 业 过 1.0 
19 皮革 毛皮、 羽绒 及 其 制品 业 之 1.0 
20 木材 加 工 及 竹 、 芯 、 棕 、 草 制品 业 过 0.8 
21 家 具 制 造 业 过 0.8 
22 造纸 及 纸 制 品 业 二 0.8 
23 印刷 业 、 记 录 媒 介 的 复制 过 0.8 
24 文教 体育 用 品 制造 业 >1.0 
25 石油 加 工 、 炼 焦 及 核燃料 加 工业 过 0.5 
26 化 学 原料 及 化 学 制品 制造 业 过 0.6 
27 医药 制造 业 过 0.7 


@ 《关于 发 布 实施 (限制 用 地 项 目 目录 (2012 年 本 )) 和 (禁止 用 地 项 目 目录 (2012 年 本 )) 的 通知 多 国土 资 发 [2012] 
98 号 ) 。 
@ 《关于 发 布 实施 (限制 用 地 项 目 目录 (2012)) 和 (禁止 用 地 项 目 目录 (2012)) 的 通知 (国土 资 发 C2012] 98 号 ) 。 
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续 表 
行业 分 类 
全 名 和 吉宗 
28 化 学 纤维 制造 业 二 0.8 
29 橡胶 制品 业 二 0.8 
30 塑料 制品 业 过 1.0 
31 非 金属 矿物 制品 业 过 0.7 
32 黑色 金属 冶炼 及 压延 加 工业 >0.6 
33 有 色 人 金属 冶炼 及 压延 加 工业 过 0.6 
34 金属 制品 业 过 0.7 
35 通用 设备 制造 业 二 0.7 
36 专用 设备 制造 业 之 0.7 
37 交通 运输 设备 制造 业 过 0.7 
39 电气 机 械 及 器 材 制造 业 之 0.7 
40 通信 设备 ,计算 机 及 其 他 电子 设备 制造 业 >1.0 
41 仪器 仪表 及 文化 ,办 公用 机 械 制 造 业 >1.0 
42 工艺 品 及 其 他 制造 业 >1.0 
43 废弃 资源 和 废旧 材料 回收 加 工业 之 0.7 


资料 来 源 :《 工 业 项 目 建设 用 地 控制 指标 (国土 资 发 C2008]24 号 ) 。 


(3) 建筑 系数 : 即 项 目 用 地 范围 内 各 种 建筑 物 、 用 于 生产 和 直接 为 生产 服务 的 构筑 物 
占 地 面积 总 和 占 总 用 地 面积 的 比例 。 其 计算 公式 为 : 建筑 系数 二 (建筑 物 占 地 面积 十 构筑 
物 占 地 面积 十 堆 场 用 地 面积 ) 二 项 目 总 用 地 面积 X100%。 工 业 项 目的 建筑 系数 应 不 低 
于 30%。 

(4) 行政 办 公 及 生活 服务 设施 用 地 所 占 比重 : 即 项 目 用 地 范围 内 行政 办 公 、 生 活 服务 
设施 占用 土地 面积 (或 分 摊 土 地 面积 ) 占 总 用 地 面积 的 比例 。 工 业 项 目 所 需 行政 办 公 及 生 
活 服 务 设施 用 地 面积 不 得 超过 工业 项 目 总 用 地 面积 的 7%。 严 禁 在 工业 项 目 用 地 范围 内 建 
造成 套 住宅 ,专家 楼 、 宾 馆 招待 所 和 培训 中 心 等 非 生 产 性 配套 设施 。 

(5) 绿地 率 : 即 规划 建设 用 地 范围 内 的 绿地 面积 与 规划 建设 用 地 面积 之 比 ,其 中 绿地 
面积 包括 厂区 内 的 公共 绿地 、 建 ( 构 ) 筑 物 周边 绿地 等 。 工 业 企业 内 部 一 般 不 得 安排 绿地 。 
但 因 生 产 工艺 等 特殊 要 求 需要 安排 一 定 比例 绿地 的 ,绿地 率 不 得 超过 20% 。 

工业 项 目 建设 用 地 控制 指标 是 核定 工业 项 目 用 地 规模 的 重要 标准 ,是 编制 工业 项 目 用 
地 有 关 法 律 文书 .工业 项 目 初步 设计 文件 和 可 行 性 研究 报告 等 的 重要 依据 ,是 对 工业 项 目 
建设 情况 进行 检查 验收 和 违约 责任 追究 的 重要 尺度 。 建 设 项 目 竣工 验收 时 ,没有 达到 该 控 
制 指标 要 求 的 , 须 依照 合同 约定 及 有 关 规 定 追 究 违约 责任 。 

3. 工程 项 目 建设 用 地 控制 指标 

工程 项 目 建设 用 地 控制 指标 主要 是 针对 重大 基础 设施 和 城市 主要 公用 服务 设施 等 建 
设 项 目 制定 的 用 地 控制 指标 。 该 类 项 目 以 划拨 用 地 为 主 , 由 于 获取 成 本 较 低 ,用 地 单位 在 
申请 土地 时 往往 存在 多 占 土 地 的 倾向 ,为 了 提高 城市 土地 的 利用 效率 ,为 该 类 土地 制定 用 
地 标准 以 作为 项 目 设计 和 用 地 审批 的 依据 是 有 必要 的 。 
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目前 我 国 国家 层面 的 工程 项 目 建设 用 地 指标 主要 包括 : 公路 铁路、 民用 航空 运输 机 
场 .电力 、 煤 炭 、 石 油 天 然 气 、 城 市 生活 垃圾 处 理 和 给 水 污水 处 理 等 基础 设施 类 工程 项 目 建 
设 用 地 指标 ; 公共 图 书馆 文化馆、 体育 训练 基地 、 城 市 社区 体育 设施 等 公用 服务 设施 类 工 
程 项 目 建设 用 地 指标 了 。 

另外 ,住房 与 城乡 建设 部 会 同 相关 行业 主管 部 门 制定 实施 的 医院 、 中 小 学 、 仓 库 \ 码 头 、 
监狱 等 设施 的 建设 标准 ,是 公共 项 目 审批 和 设计 的 重要 参照 标准 , 需 结合 其 相关 规定 及 国 
家 有 关 政策 要 求 ,合理 确定 建设 用 地 控制 指标 并 在 实际 建设 中 落实 。 

由 于 我 国 尚未 在 国家 层面 形成 完整 的 土地 使 用 标准 体系 ,许多 项 目 类 型 缺乏 明确 的 控 
制 标准 ,北京 江苏、 陕西 .辽宁 等 省 市 在 国家 标准 的 基础 上 ,结合 自身 实际 情况 ,补充 细 化 
了 各 类 建设 项 目的 用 地 控制 指标 ,形成 了 地 方 土地 使 用 标准 体系 ,是 地 方 土地 使 用 与 开发 
建设 的 重要 依据 。 

土地 使 用 标准 的 实施 主要 体现 在 建设 项 目的 可 行 性 研究 .初步 设计 、 土 地 审批 .土地 供 
应 、 供 后 监管 ,竣工 验收 等 环节 。 地 方 国土 资源 管理 部 门 在 用 地 批准 文件 、 出 让 合同 、 划 拨 
决定 书 等 法 律 文本 中 , 须 明确 提出 用 地 标准 的 控制 性 要 求 ,并 加 强 土地 使 用 标准 执行 的 监 
督 检查 。 同 时 ,在 城乡 规划 环节 , 亦 有 必要 将 土地 使 用 标准 纳入 考虑 范畴 ,在 城市 开发 建设 
的 前 端 引 入 土地 使 用 标准 ,强化 与 国土 资源 管理 部 门 的 衔接 ,促进 我 国 城乡 土地 的 集约 节 
约 利用 。 

另外 ,需要 注意 的 是 ,土地 使 用 标准 是 国土 资源 管理 部 门 从 土地 集约 节约 利用 的 角度 
出 发 ,对 城市 建设 限定 的 利用 底 限 , 它 是 城市 土地 利用 准 入 的 门槛 指标 。 在 城乡 规划 ,尤其 
是 控制 性 详细 规划 中 ,在 遵守 土地 使 用 标准 的 基础 上 ,还 需 综合 考虑 各 类 技术 规范 、 建 成 环 
境 和 基础 设施 负荷 ,对 具体 地 块 的 开发 控制 指标 作 进一步 细 化 和 明确 。 城 市 土地 的 开发 利 
用 ,不 仅 要 符合 国家 和 地 方 的 土地 使 用 标准 ,也 要 符合 控制 性 详细 规划 设 定 的 各 类 开发 控 
制 指标 。 


三 、 规 划 的 行政 许可 

由 于 土地 利用 的 排他 性 和 外 部 性 ,在 城市 土地 的 利用 过 程 中 需要 设置 行政 许可 以 保障 
公共 利益 ,赋予 特定 人 在 一 定 条件 下 对 有 限 的 土地 资源 进行 开发 利用 的 权力 。 我 国土 地 的 
利用 主要 涉及 投资 立项 许可 、 土 地 供应 许可 和 规划 许可 ( 陈 西 敏 ,2012), 其 中 规划 许可 与 我 
国 城市 土地 的 开发 建设 直接 相关 ,本 部 分 着 重 对 规划 许可 制度 进行 介绍 。1989 年 颁布 的 
《城市 规划 法 》 系 统 构建 了 以 “一 书 两 证 ”为 核心 的 规划 行政 许可 制度 ,2008 年 实施 的 (城乡 
规划 法 ) 与 之 一 脉 相 承 2, 成 为 我 国 落实 城乡 规划 、 管 理 城市 建设 .规范 土地 利用 的 重要 机 
制 。 规 划 行 政 许可 主要 包括 对 建设 用 地 和 建设 项 目的 规划 许可 ,通过 建设 项 目 选 址 意见 
书 、 建 设 用 地 规划 许可 证 、 建 设 工程 规划 许可 证 进行 落实 。 


Q@ 该 类 指标 均 收录 于 《土地 使 用 标准 汇编 》, 可 结合 该 书 作 进一步 扩展 阅读 。 
回 ”同时 (城乡 规划 法 ) 将 乡村 规划 工作 纳入 规划 体系 ,增添 了 “乡村 建设 规划 许可 证 ”制度 ,形成 了 “一 书 三 证 ”的 城 
乡 规划 行政 许可 制度 。 
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(一 ) 建设 用 地 规划 许可 

1. 建设 项 目 选 址 意见 书 

依据 (城乡 规划 法 》 以 划拨 方式 提供 国有 土地 使 用 权 的 建设 项 目 ,建设 单位 在 报 送 有 
关 部 门 批准 或 者 核准 前 ,应 当 向 城乡 规划 主管 部 门 申请 核发 建设 项 目 选 址 意见 书 。 城 乡 规 
划 主 管 部 门 核发 选 址 意见 书后 ,经 有 关 部 门 综合 国家 规定 和 各 方面 意见 ,对 划拨 项 目 进行 
批准 或 核准 。 另 外 ,对 于 非 划拨 方式 提供 国有 土地 使 用 权 的 建设 项 目 , 不 需要 申请 建设 项 
目 选 址 意见 书 。 

2. 建设 用 地 规划 许可 证 

在 规划 区 内 以 划拨 方式 提供 国有 土地 使 用 权 的 建设 项 目 , 经 有 关 部 门 批准 ,核准 、 备 案 
后 ,建设 单位 应 当 向 城乡 规划 主管 部 门 提 出 建设 用 地 规划 许可 申请 ,由 城乡 规划 主管 部 门 
依据 控制 性 详细 规划 核定 建设 用 地 的 位 置 面积 、 人 允许 建设 的 范围 ,核发 建设 用 地 规划 许可 
证 。 建 设 单位 在 取得 建设 用 地 规划 许可 证 后 , 方 可 向 土地 主管 部 门 申请 用 地 ,经 县 级 以 上 
人 民政 府 审批 后 ,由 土地 主管 部 门 划拨 土地 ?。 

在 规划 区 内 以 出 让 方式 取得 国有 土地 使 用 权 的 建设 项 目 ,在 签订 国有 土地 使 用 权 出 让 
合同 后 ,建设 单位 应 当 持 建设 项 目的 批准 、 核 准 、 备 案 文件 和 国有 土地 使 用 权 出 让 合同 ,向 
城乡 规划 主管 部 门 领取 建设 用 地 规划 许可 证 。 城 乡 规划 主管 部 门 不 得 在 建设 用 地 规划 许 
可 证 中 ,擅自 改变 作为 国有 土地 使 用 权 出 让 合同 组 成 部 分 的 规划 条 件 2。 

规划 条 件 由 城乡 规划 主管 部 门 在 国有 土地 使 用 权 出 让 前 依据 控制 性 详细 规划 提出 , 包 
括 出 让 地 块 的 位 置 使 用 性 质 、 开 发 强度 等 内 容 , 并 作为 国有 土地 使 用 权 出 让 合同 的 重要 组 
成 部 分 。 规 划 条 件 是 对 出 让 地 块 的 空间 利用 进行 约束 ,不 依 流动 性 的 项 目 有 所 区 别 , 其 动 
态 变 化 须 通 报 给 土地 主管 部 门 备案 .以 履行 出 让 合同 变更 的 手续 ( 陈 西 敏 ,2012)。 建 设 用 
地 规划 许可 与 规划 条 件 一 脉 相 承 ,是 对 具体 建设 项 目的 细 化 落实 和 行政 许可 ,其 在 项 目 投 
资 建设 周期 内 起 约束 作用 ,在 下 一 个 投资 周期 则 失去 效用 ,如 果 规 划 许 可 未 能 成 功 引导 投 
资 , 则 一 般 只 有 半年 到 一 年 的 有 效 期 。 

(二 ) 建设 工程 规划 许可 

依据 (城乡 规划 法 ), 在 规划 区 内 进行 建筑 物 、 构 筑 物 、 道 路、 管线 和 其 他 工程 建设 的 , 建 
设 单位 或 者 个 人 应 当 向 城乡 规划 主管 部 门 申请 办 理 建设 工程 规划 许可 证 。 申 请 办 理 建设 
工程 规划 许可 证 ,应 当 提 交 使 用 土地 的 有 关 证 明文 件 、 建 设 工程 设计 方案 等 材料 ,需要 建设 
单位 编制 修建 性 详细 规划 的 建设 项 目 , 还 应 当 提交 修建 性 详细 规划 。 对 符合 控制 性 详细 规 
划 和 规划 条 件 的 ,由 城乡 规划 主管 部 门 核发 建设 工程 规划 许可 证 。 同 时 ,城乡 规划 主管 部 
门 应 当 依 法 将 经 审定 的 修建 性 详细 规划 、 建 设 工程 设计 方案 的 总 平面 图 予以 公布 。 

建设 工程 规划 许可 是 对 具体 建设 工程 的 约束 ,充当 微观 空间 利用 的 管制 工具 ,并 指导 
下 一 步 的 建设 实施 ,其 核心 环节 即 是 对 申请 项 目的 修建 性 详细 规划 、 建 设 工程 设计 方案 进 


四 《城乡 规划 法 ) 第 37 条 。 
@ 《城乡 规划 法 ) 第 38 条 。 
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行 技术 审查 ,主要 包括 依据 控制 性 详细 规划 复核 相关 指标 和 对 规划 设计 方案 本 身 进行 专业 
审查 。 


(三 ) 规划 行政 许可 制度 的 不 足 

规划 行政 许可 制度 建立 以 来 ,对 我 国 的 城市 开发 与 建设 起 到 了 较 大 的 约束 作用 ,一 定 
程度 上 规范 了 各 类 建设 行为 ,保障 了 城市 的 整体 利益 ,但 是 ,目前 这 一 制度 依旧 存在 一 定 不 
足 , 并 直接 或 间接 地 引发 了 城市 建设 中 的 诸多 问题 。 

就 规划 许可 的 依据 来 看 , 随 着 (城乡 规划 法 》 的 颁布 ,我 国 的 规划 许可 制度 逐渐 由 详细 
规划 为 导向 的 “自由 裁量 ”许可 体系 转向 控制 性 详细 规划 作为 “严格 规则 ”的 许可 体系 ( 何 明 
俊 ,2015) ,控制 性 详细 规划 成 为 规划 许可 中 的 核心 依据 ,这 无 疑 缩小 了 地 方 政府 部 门 自由 
裁量 的 空间 ,但 也 提高 了 对 控制 性 详细 规划 科学 性 的 依赖 。 由 于 快速 发 展 过 程 中 的 城市 建 
设 项 目 难以 准确 预料 ,为 了 适应 不 断 变 化 的 实际 建设 情况 并 减少 更 改 已 批 规划 的 巨额 成 
本 ,许多 地 方 开 始 不 断 拖延 控 规 的 审批 时 间 , 并 对 其 成 果 进 行 频 繁 修改 。 

就 规划 许可 的 程序 来 看 ,规划 许可 往往 涉及 大 量 的 审查 任务 ,尤其 建设 工程 规划 许可 
牵涉 多 个 专项 审批 ,往往 需要 申请 者 奔波 于 各 个 部 门 之 间 ,导致 行 政 效率 低下 ,甚而 衍生 腐 
败 问 题 ( 庞 晓 媚 等 ,2014)。 同 时 ,规划 许可 的 审查 需要 大 量 的 专业 知识 ,尤其 具体 的 方案 规 
划 设计 审查 往往 有 赖 于 许可 人 的 专业 素养 和 个 人 偏好 ,而 这 与 城市 建成 环境 直接 相关 , 城 
乡 规划 主管 部 门 在 这 方面 的 人 才 相 对 欠缺 。 此 外 ,规划 许可 的 程序 相对 封闭 ,存在 较 大 的 
暗箱 操作 和 寻 租 空间 ,有 待 进一步 引入 有 效 的 公众 参与 机 制 ,增加 规划 许可 的 公开 性 和 透 
明 性 。 

就 规划 许可 的 效用 来 看 ,由 于 建设 用 地 规划 许可 证 中 不 得 擅自 改变 作为 土地 出 让 合同 
组 成 部 分 的 规划 条 件 , 而 划拨 用 地 的 规划 许可 证 往往 是 在 规划 设计 方案 批准 后 核发 的 ( 何 
明俊 ,2015) ,建设 用 地 规划 许可 的 作用 明显 弱化 。 另 外 ,规划 许可 主要 作用 于 土地 开发 建 
设 阶 段 ,无 法 直接 干预 建筑 的 实际 应 用 ,建筑 用 途 的 变更 尚 缺乏 有 效 的 管控 机 制 。 


第 五 节 土地 管理 的 组 织 架构 


一 、 土 地 利用 管理 架构 


现行 土地 管理 体制 是 指 在 (土地 管理 法 ) 颁 布 之 后 ,1986 年 国家 成 立 土地 管理 局 ,由 党 
中 央 、 全 国人 大 常委 会 .国务 院 所 确定 实行 的 全 国土 地 统一 管理 的 体制 。 从 1986 年 开始 ,地 
方 各 级 政府 相继 成 立 了 具有 城乡 地 政 统一 管理 职能 的 土地 管理 机 构 。1998 年 机 构 改革 后 ， 
根据 中 央 统 一 要 求 , 地 方 各 级 土地 管理 机 构 也 进行 了 相应 调整 改革 ,一 般 在 省 级 人 民政 府 
设置 国土 资源 厅 ,市 县 级 人 民政 府 设置 国土 资源 局 , 乡 (镇 ) 设 国土 资源 所 ,省 、 市 县 三 级 
机 构 结 合 自身 特点 ,参照 国土 资源 部 的 职能 部 门 设 置 ,形成 了 从 中 央 到 地 方 的 五 级 土地 管 
理 机 构 网 络 。 其 中 ,国土 资源 部 是 国务 院 负责 全 国土 地 资源 统一 管理 的 职能 部 门 和 行政 执 
法 部 门 ; 省 .市 .县 、 乡 (镇 ) 土 地 管理 机 构 是 同 级 人 民政 府 的 职能 部 门 和 土地 行政 执法 部 门 ， 
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统一 管理 其 行政 区 域内 的 土地 。 

全 国 城乡 土地 统一 管理 的 体制 ,是 由 我 国 的 具体 国情 所 决定 的 。 一 是 我 国人 地 了 矛盾 的 
内 在 需求 。 我 国人 多 地 少 , 人 地 矛盾 十 分 突出 ,土地 管理 首先 要 解决 的 根本 问题 就 是 保证 
有 限 的 土地 养活 众多 的 人 口 ,切实 保护 耕地 。 保 护 耕 地 的 实质 就 是 协调 好 吃饭 与 建设 ,做 
到 一 要 吃饭 ,二 要 建设 ,三 要 保护 环境 。 吃 饭 与 建设 的 关系 协调 ,就 要 求 对 全 国土 地 实行 统 
一 规划 ,统一 管理 ,统筹 兼顾 、 合 理 配 置 。 二 是 维持 我 国土 地 公有 制 的 客观 需要 。 土 地 公有 
制 是 我 国 社会 经 济 发 展 的 基本 保证 ,要 维持 和 巩固 土地 公有 制 , 就 必须 坚持 土地 统一 管理 ， 
分 散 或 分 割 管 理会 导致 公有 制 的 名 存 实 亡 ,统一 管理 有 利于 土地 的 合理 配置 和 土地 利益 的 
合理 分 配 ,兼顾 国家 和 集体 的 利益 与 发 展 , 从 而 发 挥 土地 公有 制 的 优越 性 。 

土地 由 各 部 门 分 管 ,或 统管 与 分 管 相 结合 的 体制 ,不 但 不 能 发 挥 各 部 门 的 作用 ,反而 会 
造成 政 出 多 门 .相互 扯皮 和 土地 管理 的 无 序 状态 。 过 去 ,由 于 国家 和 各 级 政府 未 设置 统一 
的 土地 管理 机 构 , 各 部 门 自己 管 地 ,各 自 为 政 , 自 立 条 例 、 规 定 。 凡 涉及 征地 、 批 地 的 部 门 ， 
都 插手 地 政工 作 , 要 管 都 管 ,要 不 管 都 不 管 。 所 以 ,土地 分 散 多 头 管理 ,不 能 有 力 地 贯彻 、 执 
行 国家 制定 的 土地 法 规 、 条 例 和 政策 ,不 能 强 有 力 地 制止 乱 占 耕地 和 滥用 土地 的 行为 发 生 ， 
致使 国家 土地 资源 不 断 遭 到 浪费 和 破坏 ,社会 主义 土地 公有 制 也 不 断 受 到 侵犯 。 

1998 年 国务 院 机 构 改革 之 后 ,国土 资源 部 代表 国务 院 负责 全 国土 地 管理 工作 。 全 国 地 
方 各 级 政府 从 1986 年 开始 已 按 ( 土 地 管理 法 ) 的 规定 成 立 了 具有 统管 职能 的 土地 管理 机 构 。 
一 般 各 省 .自治 区 级 的 土地 管理 机 关 为 厅 级 单位 ,地 、 市 级 土地 管理 机 构 为 处 级 单位 ,县 级 
土地 管理 机 构 为 科 级 单位 。 我 国 现行 土地 管理 机 构 的 设置 是 1998 年 新 修订 的 (土地 管理 
法 人》 中 央 国 家 机 关机 构 改革 方案 确定 的 管理 体制 。 国 务 院 设 国土 资源 部 ,负责 全 国土 地 统 
一 管理 工作 。 根 据 国土 资源 部 的 “三 定 " 方 案 和 国土 资源 部 (关于 印发 国土 资源 部 各 司 局 职 
能 配置 .内 设 机 构 和 人 员 编 制 的 通知 》。 国 土 资 源 部 设 14 个 职能 司 ( 厅 、 局 ) 。 其 中 有 6 个 职 
能 司 ( 厅 、 局 ) 与 土地 管理 直接 相关 ,承担 着 相应 的 土地 管理 职责 ( 容 志 ,2008) 。 

(1) 政策 法 规 司 。 组 织 起 草 有 关 土 地 资源 的 法 律 法 规 草案 ,组 织 协调 部 内 有 关 立 法 工 
作 , 组 织 有 关 法 律 法 规 的 宣传 教育 ,办 理 有 关 行 政 复议 事宜 ,调研 和 起 草 综合 性 的 土地 资源 
政策 。 
(2) 规划 司 。 组 织 研究 全 国 和 重点 地 区 国土 综合 开发 整治 的 政策 措施 ,起 草编 制 全 国 
性 及 区 域 性 的 国土 规划 、 土 地 利用 总 体 规划 ; 拟定 土地 供应 政策 ; 指导 和 审核 基本 农田 保 
护 规划 、 土 地 复 垦 规划、 土地 整理 规划 、\ 未 利用 土地 开发 规划 等 专项 规划 和 地 方 土地 利用 总 
体 规划 ,参与 报国 务 院 审批 的 城市 总 体 规划 的 审核 工作 。 

(3) 耕地 保护 司 。 拟 定 耕 地 特殊 保护 和 鼓励 耕地 开发 政策 、 农 地 保护 和 土地 整治 政策 、 
农 地 转 用 管理 办 法 ,拟定 未 利用 土地 开发 .土地 整理 .土地 复明 和 开发 耕地 规定 ; 指导 农 地 
用 途 管制 .组织 基本 农田 保护 。 

(4) 地 籍 管 理 司 。 拟 定 地 籍 管 理 办 法 ,拟定 土地 调查 、 动 态 监 测 、 地 籍 调查 和 统计 的 技 
术 规 范 .标准 并 组 织 这 些 工作 ; 拟定 土地 确 权 、 登 记 、 发 证 和 权 属 纠纷 调处 规则 和 权 属 管理 
办 法 ,承担 调处 重大 土地 权 属 纠纷 。 

(5) 土地 利用 管理 司 。 拟 定 土 地 使 用 权 流 转 的 管理 办 法 ,指导 基准 地 价 、 标 定 地 价 
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(6) 执法 监察 司 。 组 织 对 执行 和 遵守 国土 资源 法 律 法 规 情况 进行 监督 检查 ,拟定 土地 
执法 监督 和 土地 违法 案件 查处 的 规定 ,组 织 开 展 对 土地 利用 规划 、 农 地 转 用 、 土 地 征用 、 土 
地 资产 处 置 、 土 地 使 用 权 交易 行为 的 监督 监察 ,依法 组 织 查处 重大 土地 违法 案件 。 

根据 国务 院 有 关 规 定 , 目 前 国家 还 建立 了 土地 督察 制度 。 


二 、 城 市 规划 管理 架构 


我 国土 地 管理 的 内 容 主要 包括 地 籍 管理 .土地 利用 管理 .建设 用 地 管理 .土地 市 场 管 
理 、 耕 地 保护 管理 和 土地 法 制 管理 等 方面 。 而 城市 规划 管理 包括 建设 项 目的 选 址 .定点 .总 
图 审查 ,核发 建设 用 地 规划 许可 证 ,以 及 建设 项 目的 申请 、 方 案 审查 、 核 发 建设 工程 规划 许 
可 证 、 放 线 验 线 、 竣 工 验 收 , 还 有 违法 占 地 和 违法 建设 的 查处 等 内 容 。 因 此 ,城市 规划 管理 
与 土地 管理 二 者 之 间 的 关系 极为 密切 。 例 如 土地 利用 总 体 规划 城市 规划 都 涉及 土地 资源 
的 合理 利用 。 土 地 利用 总 体 规划 是 对 一 定 区 域 未 来 土地 利用 在 时 空 上 作出 的 超前 性 计划 
和 安排 ; 城市 规划 是 指 在 一 定时 期 内 对 城市 发 展 的 计划 和 各 项 建设 的 综合 部 署 ,是 城市 各 
项 建设 工程 和 管理 的 依据 。 因 此 土地 利用 总 体 规划 与 城市 规划 (简称 * 两 规 ”) 之 间 存 在 密 
切 联系 ,特别 是 在 城镇 建设 用 地 规模 上 需要 相互 协调 ,否则 用 地 控制 将 无 所 适 从 。 

我 国 城市 规划 管理 机 构 设 置 的 基本 情况 如 下 。 

1. 国家 城市 规划 主管 部 门 

住房 与 城乡 建设 部 代表 国务 院 管理 全 国 的 城市 规划 工作 ,内 设 城乡 规划 司 ,主管 全 国 
的 城乡 规划 工作 。 城 乡 规划 司 的 主要 职能 是 : 研究 拟定 全 国 城市 发 展 战略 及 城市 .村 镇 规 
划 的 方针 政策 和 法 规 , 组 织 编制 和 监督 实施 全 国 城市 和 村 镇 体系 规划 ,负责 城市 总 体 规 
划 、 省 域 城镇 体系 规划 的 审查 报批 ,参与 土地 利用 总 体 规 划 的 审查 ,承担 对 历史 文化 名 城 相 
关 的 审查 报批 和 保护 监督 工作 ,指导 全 国 城市 规划 执法 监察 ,指导 城乡 规划 ,城市 勘察 和 市 
政工 程 测量 工作 ,拟定 规划 单位 的 资质 标准 并 监督 执行 等 (高 中 岗 ,2007) 。 

2. 省 (自治 区 ) 城 市 规划 主管 部 门 

各 省 (自治 区 ) 建 设 主管 部 门 (建委 或 建设 厅 ) 主 管 全 省 (自治 区 ) 的 城市 规划 工作 。 一 
般 设 有 城市 规划 处 ,或 与 其 他 相关 业务 合并 设置 ,如 规划 园林 处 、 规 划 建 设 处 等 ,主管 全 省 
(自治 区 ) 的 城市 规划 工作 ,相对 而 言 ,省 级 城市 规划 行政 管理 机 构 的 类 型 比较 简单 ,其 职能 
则 参照 国家 城市 规划 主管 部 门 的 职能 而 确定 ,在 内 容 方面 基本 一 致 或 类 似 。 

3. 市 、 县 城市 规划 机 构 

在 城市 一 级 ,城市 规划 行政 管理 部 门 的 设置 和 隶属 关系 相对 较为 复杂 ,由 于 在 横向 上 
与 政府 相关 职能 的 合并 或 分 列 方式 的 不 同 ,在 机 构 设置 上 也 有 不 同 , 另 外 , 因 城 市 规模 大 小 
的 不 同 也 有 所 差别 。 

(1) 单独 设立 规划 局 或 规划 委 。 即 和 建设 局 (或 建委 、 城 市 建设 局 ) 等 机 构 平行 ,是 市 政 
府 的 职能 部 门 。 这 种 体制 下 规划 局 的 权威 和 地 位 较 强 , 规 划 管 理工 作 比 较 有 力 。 目 前 ,各 
直辖 市 均 设 有 城市 规划 局 (其 中 北京 为 城市 规划 委员 会 ) ,作为 市 政府 的 职能 部 门 , 主 管 城 
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市 规划 工作 。 

(2) 大 建委 统辖 下 的 规划 局 (处 )。 即 规划 局 (处 ) 同 市 政 、 建 设 等 管理 机 构 一 样 ,是 作为 
建委 下 面 的 部 门 机 构 ( 二 级 局 ) 或 者 归口 到 建委 ,接受 建委 的 综合 管理 和 统一 部 署 ,一 般 由 
建委 的 副职 领导 任 规 划 局 (处 ) 的 正职 领导 ,如 开封 市 .日 照 市 .张家港 市 等 城市 。 与 这 种 模 
式 类 似 , 还 有 极 个 别 的 城市 是 在 城市 建设 局 (一 级 局 ) 下 设 城市 规划 处 。 这 种 体制 的 优点 是 
便于 城市 建设 工作 上 的 协调 ; 其 弊端 是 容易 形成 重建 设 、. 轻 规划 、 轻 管理 的 问题 ,城市 规划 
的 综合 作用 难以 充分 发 挥 , 当 建 设 与 规划 发 生 矛 盾 时 ,规划 部 门 往往 难以 对 建设 部 门 形成 
有 力 的 制约 ,规划 方面 的 意见 往往 要 让 位 服从 于 建设 方面 的 意见 。 

(3) 规划 与 建设 合 一 设置 的 规划 建设 局 ( 委 )。 这 类 城市 中 一 般 不 设 建委 ,规划 建设 局 
作为 政府 的 职能 部 门 ,统管 规划 和 建设 ,如 桂林 (建设 规划 委 ) 等 城市 。 

(4) 规划 与 土地 合并 设置 的 规划 土地 局 , 即 规划 局 和 土地 局 一 套 人 马 、 两 块 牌子 。 这 种 
体制 主要 为 了 解决 实际 工作 中 城市 规划 部 门 与 土地 管理 部 门 的 职能 交叉 、 工 作 扯皮 等 矛 
盾 , 理 顺 工 作 关系 ,避免 多 头 管理 ,有 利于 城市 政府 对 有 关 工 作 进行 协调 和 衔接 ,有 利于 城 
乡土 地 的 统一 管理 ,减少 扯皮 ,提高 效率 。 采 取 这 种 体制 的 城市 已 不 少 ,如 上 海 、 深 圳 、 广 
州 . 武 汉 .银川 .本 溪 等 城市 。 实 践 证 明 , 这 种 体制 有 其 优势 。 

(5) 小 城市 ,特别 是 县 城 ,单独 设立 规划 局 的 较 少 ,一 般 是 在 建设 局 、 建 设 环保 局 等 机 构 
内 设立 规划 科 ( 室 ) ,行使 规划 管理 职能 ,力量 较为 薄弱 。 大 多 数 建制 镇 的 规划 管理 力量 相 
当 薄 弱 , 有 些 建制 镇 几乎 处 于 空白 。 

各 城市 规划 局 内 设 的 职能 机 构 ( 处 或 室 ) ,一 般 有 两 种 模式 ,一 种 是 按 工 作 程序 步骤 的 
划分 特点 来 设立 , 另 一 种 是 按 地 域 划分 管理 的 角度 来 设立 。 此 外 ,村 镇 规划 管理 的 职能 ,有 
的 城市 在 规划 局 统管 (如 包头 、 郑 州 ), 有 的 还 在 建委 管理 。 

目前 ,不 少 大 中 城市 设立 了 区 级 城市 规划 管理 机 构 ,市 区 两 级 规划 管理 机 构 划 定 了 职 
责 范 围 和 审批 权限 ,但 在 区 级 机 构 的 管理 体制 和 管理 权限 方面 ,各 城市 之 间 不 完全 相同 ,一 
般 是 根据 各 自 城市 的 具体 情况 加 以 规定 。 


三 、 改 革 开 放 以 来 土地 利用 ,城市 规划 管理 体制 的 变迁 过 程 


(一 ) 改革 开放 以 来 我 国土 地 利用 管理 体制 的 变迁 

自 1954 年 地 政局 被 撤销 后 ,我 国土 地 行政 管理 体制 进入 了 分 块 分 部 门 管理 的 阶段 。 城 
市 土地 主要 由 国务 院 于 1956 年 设立 的 城市 建设 部 管理 ,后 城市 建设 部 改 为 国家 建设 总 局 ， 
1982 年 并 入 新 成 立 的 城乡 建设 环境 保护 部 。 当 时 城乡 建设 部 对 土地 管理 的 职责 有 : 编制 
全 国 城市 的 中 长 期 计划 和 年 度 计 划 , 并 经 国务 院 批准 后 负责 组 织 实施 ;指导 和 组 织 城市 规 
划 工 作 ; 负 责 城市 住宅 建设 和 公房 .私房 及 地 产 的 管理 工作 ,编制 住宅 建设 计划 ;指导 乡村 
居民 点 ,村 上 庄 , 集 镇 的 规划 和 建设 ;负责 管理 批准 城市 (包括 市 .县 城镇、 工矿 区 ) 规 划 范 围 
内 的 土地 。1962 年 ,国务 院 设立 了 国家 房地产 管理 局 作为 国务 院 的 直属 机 构 , 国 家 房地产 
管理 局 既 管 地 也 管 房 。 农 村 土地 主要 由 农 暴 部 和 农业 部 管理 。 农 暴 部 主要 管理 国营 农场 
和 农村 荒地 开发 ,农业 部 主要 管理 农村 耕地 。1982 年 成 立 了 农 牧 渔业 部 ,下 设 土地 管理 局 ， 
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加 强 了 对 农村 土地 的 管理 。 此 外 ,国务 院 各 相关 部 门 也 分 别管 理 各 自 的 土地 利用 工作 ,如 
林业 部 、 交 通 部 .水电 部 、 铁 道 部 、 商 业 部 等 ( 林 绍 珍 , 林 卿 ; 2013) 。 

1986 年 ,中共 中 央 、 国 务 院 发 布 了 《关于 加 强 土地 管理 .制止 乱 占 耕地 的 通知 ,决定 在 
原 城乡 建设 部 与 农 牧 渔业 部 负责 管理 土地 工作 的 职能 部 门 基础 上 成 立国 家 土地 管理 局 , 负 
责 全 国 城乡 统一 的 土地 管理 工作 。 国 家 土地 管理 局 下 设 办 公 室 、 地 籍 管理 司 、 土 地 利用 规 
划 司 、 建 设 用 地 规划 司 、 监 督 检 察 司 、 政 策 法 规 司 、 科 技 宣教 司 等 。 其 主要 职责 是 : 拟订 和 贯 
彻 执 行 国家 土地 法 律 、 法 规 和 有 关 政 策 ; 主 管 全 国 的 土地 调查 、 登 记 、 统 计 发 证 和 分 等 定 级 
工作 ;组 织 编制 全 国 的 土地 利用 总 体 规划 ;审查 省 级 的 土地 利用 总 体 规划 ;负责 全 国 近 期 的 
年 度 用 地 计划 的 编制 ; 主管 全 国 的 土地 征用 、 划 拨 工 作 ; 承 办 由 国务 院 批准 征用 、 拨 用 土地 
的 审查 、 报 批 工 作 ;负责 全 国 城乡 土地 利用 中 重大 问题 的 协调 工作 ;检查 、 监 督 各 地 、 各 部 门 
的 土地 利用 情况 ;会 同 有 关 部 门 调解 处 理 重大 土地 纠纷 案件 ;管理 全 国 城乡 土地 重大 违法 
案件 的 查处 工作 等 。1988 年 ,国务 院 进行 了 机 构 改 革 , 保 留 了 国家 土地 管理 局 。 同 年 ,国家 
机 构 编 制 委员 会 批准 了 《国家 土地 管理 局 “三 定 ” 方 案 ), 在 职责 上 强调 了 由 其 统一 管理 土地 
资源 和 对 城乡 地 籍 的 管理 工作 、 地 政工 作 , 统 一 查处 土地 权 属 纠纷 。1998 年 ,国务 院 由 地 质 
矿产 部 、 国 家 土地 管理 局 、 国 家 海洋 局 和 国家 测绘 局 共同 组 建 了 国土 资源 部 。 其 主要 职能 
是 : 负责 土地 资源 ,矿产 资源 ,海洋 资源 等 自然 资源 的 规划 、 管 理 , 保 护 与 合理 利用 。 至 此 ， 
我 国 从 陆地 到 海洋 ,从 土地 到 矿产 实行 了 集中 统一 的 管理 ,建立 起 了 现行 的 土地 管理 体制 。 
到 1998 年 ,全 国 已 形成 了 从 中 央 、 省 (自治 区 、 直 辖 市 ) ,市 (地 )、 县 (市 ) 到 乡 (镇 ) 的 五 级 土地 
管理 体系 。 

2004 年 ,国务 院 发 布 了 《关于 做 好 省 级 以 下 国土 资源 管理 体制 改革 有 关 问 题 的 通知 》 
( 国 发 [C2004]12 号 ) ,明确 提出 由 省 级 人 民政 府 承担 保护 土地 资源 的 责任 ,落实 最 严格 的 耕 
地 保护 制度 ,切实 加 强 矿 产 资源 管理 , 即 实行 土地 垂直 管理 体制 ,把 土地 总 体 规划 利用 的 审 
批 权 收 归 省 级 人 民政 府 。 地 方 土地 管理 机 构 的 设置 主要 包括 : 市 ( 州 . 盟 )、 县 (市 . 旗 ) 国 土 
资源 主管 部 门 是 同 级 人 民政 府 的 工作 部 门 , 其 机 构 编制 仍 由 同 级 人 民政 府 管理 ;地 区 国土 
资源 主管 部 门 的 机 构 编制 仍 由 行署 管理 。 市 辖区 国土 资源 主管 部 门 的 机 构 编制 上 收 到 市 
人 民政 府 管理 , 改 为 国土 资源 管理 分 局 ,为 市 国土 资源 主管 部 门 的 派出 机 构 。 乡 (镇 ) 国 土 
资源 管理 所 的 机 构 编 制 上 收 到 县 (市 . 旗 ) 人 民政 府 管理 ,县 (市 、 旗 ) 可 以 根据 实际 情况 和 工 
作 需 要 , 按 乡 (镇 ) 或 区 域 设置 国土 资源 管理 所 ,为 县 (市 , 旗 ) 国 土 资源 主管 部 门 的 派出 机 
构 。2006 年 ,国务 院 办 公 厅 发 布 了 (关于 建立 国家 土地 督察 制度 有 关 问 题 的 通知 兴国 办 发 
[2006]50 号 ) ,决定 在 国土 资源 部 设立 国家 土地 总 督察 办 公 室 ( 正 局 级 ) ,进一步 强化 了 土地 
垂直 管理 体制 。 国 家 土地 总 督察 办 公 室 的 主要 职责 是 : 拟定 并 组 织 实施 国家 土地 督察 工作 
的 具体 办 法 和 管理 制度 ;协调 国家 土地 督察 局 工作 人 员 的 派驻 工作 ;指导 和 监督 检查 国家 
土地 督察 局 的 工作 ;协助 国土 资源 部 人 事 部 门 考 核 和 管理 国家 土地 督察 局 工作 人 员 ; 负 责 
与 国家 土地 督察 局 的 日 常 联系 、 情 况 沟 通 和 信息 反馈 工作 。 同 年 ,国土 资源 部 共 向 全 国 派 
出 9 个 督察 局 ,分别 是 北京 局 .上 海 局 .沈阳 局 .南京 局 .济南 局 .广州 局 .成 都 局 ,西安 局 和 武 
汉 局 。2008 年 十 一 届 全 国人 大 一 次 会 议 通过 了 关于 国务 院 机 构 改革 方案 的 决定 ,国土 资源 
部 仍 是 国务 院 的 一 个 部 .下 设 15 个 司 ( 厅 、 局 ) ,其 中 与 土地 管理 有 关 的 有 政策 法 规 司 、 规 划 
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司 、 耕 地 保护 司 、 地 籍 管理 司 \、 土 地 利用 管理 司 、 执 法 监察 局 。 


(二 ) 改革 开放 以 来 我 国 城市 规划 管理 体制 的 变迁 

改革 开放 初期 ,城市 规划 管理 体制 恢复 发 展 ,1984 年 ,开始 初步 改革 ,1993 年 ,全 国 各 
地 都 开始 深化 规划 管理 体制 改革 ,再 到 2003 年 开始 完善 发 展 ,逐步 建立 了 适应 于 新 时 期 .新 
制度 的 管理 体制 。 

1979 年 3 月 12 日 ,国家 城市 建设 总 局 恢复 成 立 ,下 设 城市 规划 局 。 随 后 ,各 省 (市 、 自 
治 区 ) 的 建委 也 普遍 设置 了 城市 建设 管理 机 构 , 大 城市 一 般 恢复 设立 了 城市 规划 局 。 上 海 、 
北京 等 主要 城市 的 城市 规划 管理 部 门 相 继 恢 复 和 成 立 ; 中 小 城市 都 设 有 城市 建设 局 , 自 此 
全 国 上 下 各 城市 规划 管理 机 构 基 本 上 得 以 恢复 和 建立 。 为 进一步 加 强 对 全 国 城市 规划 工 
作 的 恢复 与 整顿 ,1980 年 10 月 ,建委 召开 了 全 国 城市 规划 工作 会 议 , 此 次 会 议 在 城市 规划 
工作 的 历史 发 展 中 具有 里 程 碑 的 意义 。 同 年 12 月 ,国务院 批准 了 《全 国 城市 规划 工作 会 议 
纪要 》( 简 称 4 纪 要 》) ,对 地 方 各 级 城市 规划 行政 管理 机 构 的 恢复 和 设置 工作 进行 了 明确 规 
定 ,进一步 重申 了 我 国 城市 规划 管理 工作 的 体制 和 基本 原则 。.《 纪 要 》 指 出 ,在 城市 规划 管 
理 体 制 上 ,国家 建委 和 国家 城建 总 局 在 党 中 央 和 国务 院 的 双重 领导 下 ,在 集中 管理 全 国 的 
城市 规划 管理 工作 的 基本 原则 下 ,对 全 国 城市 规划 管理 工作 进行 指导 、 监 督 和 检查 。《 纪 
要 ) 对 各 级 城市 规划 行政 管理 机 构 的 职能 关系 问题 也 作出 了 明确 的 规定 。1982 年 1 月 , 邓 
小 平 在 中 央 政治 局 会 议 上 提出 以 提高 效率 为 目标 的 行政 机 构 精 简 调 整改 革 后 ,大 规模 的 机 
构 改革 开始 。 同 年 5 月 4 日 ,根据 第 五 届 全 国人 大 常委 会 第 二 十 三 次 会 议决 议 ,城市 规划 管 
理 机 构 进行 改革 ,新 的 城乡 建设 环境 保护 部 诞生 ,内 设 城市 规划 局 。 至 1983 年 底 ,我 国 各 级 
政府 城市 规划 管理 机 构 基 本 上 得 以 恢复 或 新 建 , 集 中 统一 的 规划 管理 体制 得 到 了 进一步 发 
展 。1984 年 7 月 24 日, 国务院 领导 批示 ,城乡 建设 环境 保护 部 的 城市 规划 局 改 由 该 部 和 国 
家 计划 委员 会 双重 领导 ,以 城乡 建设 环境 保护 部 为 主 , 对 外 以 国家 计划 委员 会 城市 规划 局 
和 城乡 建设 环境 保护 部 城市 规划 局 两 名 称 。 国 家 计划 委员 会 城市 规划 局 和 城乡 建设 环境 
保护 部 城市 规划 局 仍 为 国务 院 直 属 局 ,统一 管理 全 国 城市 规划 事务 。 全 国 各 省 (自治 区 、 直 
辖 市 ) 基 本 上 都 按照 中 央 的 模式 对 城市 规划 管理 体制 进行 了 调整 。 根 据 党 的 十 三 大 政治 体 
制 改革 的 目标 及 内 容 ,1988 年 4 月 ,国务 院 通 过 了 《国务 院 机 构 改 革 方 案 的 决定 》。 同 年 5 
月 ,撤销 了 城乡 建设 环境 保护 部 ,设立 了 建设 部 ,并 把 国家 计 委 施工 管理 局 等 一 些 部 门 划 归 
建设 部 ( 见 图 10-3)。 至 此 ,全 国 城市 规划 、 建 设 .管理 工作 集中 归口 建设 部 管理 ,地 方 城市 
规划 管理 权限 集中 在 各 级 城市 政府 ,这 一 模式 一 直 沿 用 到 1993 年 国务 院 再 次 进行 机 构 
改革 。 

在 社会 主义 市 场 经 济 体制 确立 的 背景 下 ,党 的 十 四 大 会 议 报 告 提出 改革 行政 管理 体 
制 。1993 年 3 月 22 日 ,通过 了 《国务 院 机 构 改 革 方 案 》; 4 月 19 日 ,国务 院 发 布 了 新 一 轮机 
构 设 置 的 通知 ,考虑 到 城市 规划 工作 的 实际 情况 和 客观 需要 ,党 中 央 、 国 务 院 决定 保留 建设 
部 ,并 明确 了 其 职能 。1998 年 ,我 国 进行 了 城市 规划 管理 体制 改革 ,这 次 改革 的 重点 是 加 强 
了 城乡 规划 管理 机 构 的 设置 ,建设 部 下 设 城乡 规划 司 , 各 地 方 城市 也 加 强 了 乡镇 政府 规划 
管理 机 构 的 设置 。 进 入 21 世纪 后 ,城市 规划 管理 体制 越 来 越 得 到 重视 ,其 地 位 和 作用 都 
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建设 部 
(1998 一 1993 年 ) 
I I 
办 中 综 || 直 || 科 || 人 || 标 上 | 建城 || 设 || 施 || 房 || 城 | 村 || 国 | 人 || 体 || 监 || 审 || 老 
公 必 合 上 | 属 || 技 || 才 || 准 | 设 上 | 市 上 | 计 || 堪 上 | 地 || 市 | 镇 || 际 上 事 || 改 || 察 || 计 || 干 中 家 
室 上 | 计 呈 机 | 发 | 开 I| 定 上 | 监 || 规 || 管 || 管 || 产 || 建 | 建 | 合 || 劳 上 | 法 | 局 上司 上 | 部 || 测 
划 || 关 | 展 || 发 || 额 || 理 || 划 || 理 || 理 || 业 || 设 || 设 || 作 || 资 | 规 局 || 给 
财 上 | 单 | 司 上 | 司 || 司 上 | 司 | 上司 上 | 司 | 上司 上 | 司 || 司 上司 | 司 上 | 司 || 司 司 
条 位 


图 10-3 建设 部 内 设 机 构图 (1988 一 1993 年 ) 
资料 来 源 :《 住 房 和 城乡 建设 部 历史 沿革 及 大 事 记 ) 编 委 会 . 住房 和 城乡 建设 部 历史 沿革 及 大 事 记 [M]. 北京 中 
国 城市 出 版 社 ,2012: 53. 


受到 关注 。2008 年 3 月 11 日 ,第 十 一 届 全 国人 大 通过 了 《国务 院 机 构 改 革 方 案 》, 此 次 机 
构 改革 中 ,建设 部 改 为 住房 和 城乡 建设 部 。 此 后 ,我国 各 省 (直辖 市 自治区) 市 .县 以 及 
城市 政府 ,根据 国务 院 机 构 改 革 模 式 并 结合 自身 发 展 实际 ,调整 完善 了 城市 规划 管理 
体制 。 


第 六 节 ”城市 土地 利用 规划 的 实施 管理 


一 、 土 地 利用 规划 实施 保障 的 内 涵 及 任务 


(一 ) 土地 利用 规划 实施 保障 的 内 涵 

土地 利用 规划 实施 保障 是 指 按照 经 过 法 定 程序 编制 和 批准 的 土地 利用 规划 ,根据 国家 
和 各 级 地 方 政府 颁 布 的 有 关 规 划 管理 的 法 律 法规、 规章 和 具体 规定 ,对 区 域内 的 各 项 土地 
利用 和 建设 活动 进行 统一 的 安排 和 控制 ,引导 和 调节 各 项 用 地 有 计划 有 秩序 的 合理 利用 ， 
保证 土地 利用 规划 目标 的 实现 。 其 内 容 主要 包括 两 个 方面 : 一 是 土地 利用 规划 的 组 织 , 包 
括 制 定 政策 .建立 法 制 .不断 改 进 管 理 运行 机 制 和 工作 方法 等 ; 二 是 在 批准 的 规划 落实 过 程 
中 ,对 各 项 具体 建设 项 目 所 采取 的 审查 发 证 等 措施 以 及 违法 建设 的 检查 与 处 理 等 ( 夏 春 
云 ,2011) 。 


(二 ) 土地 利用 规划 实施 保障 的 任务 

土地 利用 规划 实施 保障 的 任务 主要 包括 以 下 四 个 方面 : 土地 利用 规划 的 组 织 编制 和 审 
批 管 理 、 土 地 利用 规划 的 实施 管理 ,土地 利用 规划 实施 的 监督 检查 管理 和 土地 利用 规划 的 
基础 保障 管理 。 土 地 利用 规划 的 实施 管理 主要 任务 包括 土地 利用 年 度 计划 管理 、 建 设 项 目 
用 地 预审 管理 ,农用 地 转 用 和 土地 征用 规划 审查 管理 ,土地 整理 复 姑 开发 项 目 规划 审查 管 
理 、 基 本 农田 保护 区 规划 管理 .土地 利用 规划 和 村 镇 规划 审核 等 。 土 地 利用 规划 实施 管理 
是 土地 利用 规划 实施 保障 工作 的 主要 内 容 。 所 谓 * 三 分 规划 ,七 分 管理 ,其 中 的 “管理 ”就 
是 指 土地 利用 规划 实施 管理 ,这 充分 说 明了 规划 实施 管理 在 土地 利用 规划 工作 中 的 重要 
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地 位 。 

上 述 各 项 管理 活动 是 相互 联系 、 相 互 影响 的 。 把 土地 利用 规划 作为 一 个 大 系统 来 分 
析 , 土 地 利用 规划 的 组 织 编制 和 审批 管理 构成 了 这 个 系统 的 决策 子 系统 ,土地 利用 规划 
的 实施 管理 构成 了 这 个 系统 的 执行 子 系统 ,土地 利用 规划 实施 的 监督 检查 管理 构成 了 这 
个 系统 的 反馈 子 系统 ,土地 利用 规划 的 基础 保障 管理 则 是 保证 这 个 系统 正常 运行 的 保障 


二 、 国 外 规划 实施 管理 的 主要 模式 及 手段 


(一 ) 国外 规划 实施 管理 的 几 种 模式 

1. 政府 调控 型 

实行 政府 调控 模式 的 国家 主要 有 计划 经 济 管理 时 期 的 苏联 朝鲜、 匈牙利 等 社会 主义 
国家 ,同时 还 有 资本 主义 国家 日 本 。 这 些 国家 通常 拥有 较 高 的 中 央 集 权 传统 ,社会 主导 价 
值 观念 以 提倡 集体 主义 和 国家 主义 为 主 , 有 专业 部 门 负 责 制订 专门 的 国民 经 济 和 社会 发 展 
长 期 计划 。 这 些 国家 对 土地 的 开发 控制 权 把 握 很 严 , 规 划 权力 较为 集中 地 掌握 在 中 央 政府 
及 各 级 政府 手中 ,是 各 级 政府 的 主要 职能 之 一 ,拥有 健全 的 规划 机 构 与 机 制 , 通 常 由 政府 来 
协调 较 大 区 域 范围 内 城镇 群 的 发 展 。 

2. 政府 主导 型 

实行 政府 主导 模式 的 国家 主要 有 德国 英国、 瑞典 .丹麦 .荷兰 .意大利 和 瑞士 等 欧洲 发 
达 资 本 主义 国家 。 这 些 国家 既 拥有 较 强 的 中 央 政 府 , 同 时 也 给 予 地方 政 府 较 大 的 自治 权 ， 
对 规划 实行 统一 领导 ,有 意识 加 以 适度 干预 和 总 体 协 调 ,一 般 都 在 中 央 政府 设 有 一 级 主管 
规划 的 机 构 , 也 有 的 在 议会 内 设 有 立法 检查 机 构 。 规 划 在 一 个 主管 部 门 负责 下 按 统一 程序 
分 级 进行 管理 。 其 特点 是 国家 对 规划 实行 统一 领导 ,中 央 政府 对 地 方 的 土地 利用 规划 具有 
一 定 的 指导 权限 ,并 且 国 家 可 以 通过 法 律 \ 行 政 , 经 济 、 政 策 等 多 方面 对 地 方 的 土地 利用 规 
划 进 行 调控 。 

3. 市 场 主导 型 

实行 市 场 主导 模式 最 典型 的 国家 是 美国 。 其 特点 是 : 各 种 规划 由 地 方 政 府 或 城市 自行 
编制 ,土地 利用 规划 的 权力 主要 掌握 在 地 方 政府 手 里 ,国家 一 般 不 对 规划 进行 集中 统一 管 
理 ,也 不 强调 区 域 安排 ,各 地 土地 利用 规划 的 编制 与 实施 的 做 法 不 尽 相 同 ,在 国家 层面 一 般 
虽 设 有 规划 管理 机 构 , 但 其 职能 主要 是 制定 全 国 性 的 法 律 和 政策 ,协调 分 配 国家 对 地 区 建 
设 的 财政 补助 资金 ( 汪 少 群 ,2011)。 


(二 ) 国外 规划 实施 管理 的 主要 手段 

1. 法 律 手段 

国外 发 达 国 家 非常 重视 土地 规划 的 法 律 法 规 体系 建设 。 早 在 19 世纪 初期 ,英国 政府 就 
制定 了 一 系列 关于 城乡 土地 利用 规划 一 体 化 的 法 律 法 规 , 并 逐步 修改 完善 ,至 今 已 经 形成 
了 一 套 完善 的 土地 利用 规划 法 律 法 规 体系 。 这 些 法 规 明 确 界定 了 土地 管理 者 和 使 用 者 的 
法 定 职责 ,规划 的 实施 程序 和 具体 的 操作 方法 。 日 本 在 国土 规划 方面 ,也 制定 了 大 量 的 法 
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律 法 规 ,针对 性 强 , 要 求 具体 、 明 确 , 同 时 也 随 着 经 济 社会 发 展 变化 而 不 断 修改 完善 。 

2. 行政 手段 

国外 在 土地 利用 规划 实施 管理 中 ,行政 手段 主要 包括 三 个 方面 。 一 是 建立 专门 机 构 协 
助 政府 制定 和 实施 规划 。 例 如 韩国 除 建 设 交通 部 主管 国土 规划 外 ,还 设立 了 国土 政策 委员 
会 .首都 圈 整 备 委员 会 等 专门 的 国土 规划 协调 机 构 , 并 由 政府 总 理 、 部 长 等 高 层 人 士 担任 委 
员 长 和 副 委 员 长 ; 为 保障 规划 的 实施 ,还 设立 了 专门 的 大 型 公营 企业 ,专职 从 事 国 土 资源 开 
发 和 全 国 性 大 型 基础 设施 项 目的 建设 。 二 是 严格 实行 规划 许可 制度 。 三 是 有 完善 的 土地 
用 途 管制 制度 。 例 如 美国 在 土地 用 途 分 区 管制 条 款 中 ,对 各 类 土地 的 开发 规定 了 非常 严格 
的 限制 条 件 , 其 核心 是 通过 控制 土地 开发 利用 密度 和 容积 率 , 来 控制 城市 规模 的 无 序 草 延 ， 
从 而 达到 有 效 保护 农用 地 的 目的 。 

3. 经 济 手段 

很 多 国家 通过 财政 \ 金 融 、 税 收 等 手段 来 落实 土地 利用 规划 目标 ,促进 规划 实施 。 比 如 
韩国 一 方面 为 保证 国土 建设 综合 规划 的 实施 ,对 符合 规划 的 土地 利用 ,采取 推进 战略 ,在 政 
治 方面 和 资金 方面 给 予 支持 ,并 由 国家 进行 相关 公用 设施 的 配套 建设 ,但 对 无 规划 的 土地 
利用 则 以 禁止 提供 公共 服务 的 方式 ,使 不 合理 利用 土地 者 最 终 得 不 到 任何 利益 ; 男 一 方面 
通过 实施 扩大 综合 土地 税制 、 宅 基地 面积 上 限制 .开发 者 负担 制 等 制度 ,为 规划 的 实施 创造 
良好 条 件 。 如 法 国 采取 发 放 财政 补贴 .奖励 制度 以 及 税收 优惠 等 政策 ,建立 各 种 土地 开发 
基金 和 奖金 等 措施 ,鼓励 土地 规划 中 开发 项 目 和 国土 整治 项 目的 执行 ,并 以 各 种 优惠 政策 
吸引 社会 企业 参与 土地 规划 项 目的 实施 。 

4. 社会 手段 

在 很 多 经 济 发 达 国 家 ,土地 规划 编制 和 实施 的 透明 度 都 很 高 。 在 规划 实施 的 不 同 阶 
段 ,社会 公众 均 拥有 知情 权 、 参 与 决策 权 和 监督 实施 权 等 权利 ,这 使 得 规划 能 够 站 在 公众 利 
益 的 立场 上 反映 社会 各 阶层 在 土地 利用 中 不 同 的 价值 取向 ,调节 各 方 利 益 关系 ,确保 规划 
方案 在 制定 后 能 够 得 以 顺利 实施 。 如 英国 从 1968 年 开始 就 把 公众 参与 作为 一 项 法 定 政策 
延续 至 今 。 英 国 现行 的 (城乡 规划 法 ) 等 法 律 法 规 中 强调 : 规划 在 作为 正式 的 法 律 性 文件 公 
布 实施 之 前 ,应 按照 立法 要 求 与 下 级 规划 部 门 及 公众 一 同 协商 ; 在 规划 形成 阶段 ,也 要 把 规 
划 的 政策 条 款 和 开发 计划 、 时 序 等 规划 附件 一 并 公之于众 ,并 展开 讨论 。 

5. 技术 手段 

自 1997 年 美国 政府 放宽 了 对 高 分 辩 率 卫星 技术 的 限制 以 来 ,美国 国家 土地 管理 局 开发 
了 一 套 《国家 综合 土地 调查 信息 系统 》。 这 套 系统 融 土 地 信息 调查 与 采集 .土地 利用 变化 监 
测 与 汇总 等 为 一 体 , 在 采集 .调查 .处 理 与 管理 土地 资源 信息 ,监测 土地 规划 实施 过 程 等 方 
面 发 挥 了 重要 的 作用 ,不 仅 能 及 时 发 布 与 土地 规划 及 利用 变化 密切 相关 的 政策 信息 ,还 可 
为 社会 团体 .企业 以 及 社会 公众 等 提供 基本 的 土地 资源 信息 和 数据 ,从 而 加 快 了 土地 规划 
信息 的 共享 以 及 对 用 户 信息 反馈 的 交换 速度 ( 汪 少 群 ,2011) 。 


三 、 提升 我 国土 地 利用 规划 实施 管理 的 思路 与 建议 
在 我 国土 地 利用 规划 的 实施 管理 过 程 中 ,还 存在 诸多 问题 ,如 法 律 基础 薄弱 ,市 场 手段 
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运用 滞后 \ 行 政 手段 不 健全 、 技 术 保 障 不 足 、 社 会 参与 程度 较 低 等 问题 。 基 于 这 些 问 题 , 应 
从 法 律 , 行 政 , 经 济 、 社 会 .技术 等 多 个 方面 ,探讨 完善 规划 实施 保障 的 措施 建议 。 

1. 法 律 措 施 

完善 政策 体系 ,提升 土地 规划 实施 管理 权威 。 赵 烨 等 (2006) 认 为 ,从 土地 管理 科学 理 
论 出 发 ,土地 利用 总 体 规划 应 具有 科学 性 .权威 性 和 严肃 性 ,从 其 全 过 程 来 看 ,包括 编制 、 审 
批 和 实施 三 个 主要 环节 。 从 规划 的 实施 管理 来 看 ,需要 通过 系统 的 研究 ,进一步 构建 一 整 
套 完善 的 ,切实 可 行 的 土地 利用 总 体 规划 实施 制度 ,如 土地 转 用 许可 制度 、 用 地 计划 管理 制 
度 、 占 用 耕地 与 补充 耕地 挂钩 制度 、 专 项 规划 审核 制度 、 规 划 实 施 的 监督 查处 制度 、 规 划 公 
示 制 度 等 ,以 保证 土地 利用 总 体 规划 在 规划 期 限 内 能 得 到 贯彻 落实 。 场 俊 梅 和 王 万 茂 
(2006) 认 为 ,要 强化 省 ,市 级 的 地 方 性 法 律 法 规 的 建设 ,国家 应 建立 以 法 律 法 规 为 中 心 的 规 
划 实 施 运作 体系 ,省 ,市 级 地 方 政 府 也 应 考虑 本 地 实际 情况 ,制定 地 方 性 法 规 、 规 章 ,如 规划 
实施 条 例 或 办 法 等 ,把 规划 实施 工作 纳入 法 治 化 轨道 。 总 之 ,通过 建立 以 保障 规划 实施 基 
本 法 律 为 核心 专项 法 规 和 地 方 性 法 规 相配 套 的 综合 法 律 体系 ,保障 土地 规划 的 顺利 实施 。 

2. 行政 措施 

充分 体现 国家 意志 ,发挥 行 政 适当 干预 优势 。 土 地 开发 利用 作为 一 项 国家 措施 和 政府 
行为 ,主要 依靠 各 级 行政 部 门 运用 行政 手段 ,如 采用 指示 、 命 令 .规定 .计划 、 标 准 、 制 度 等 行 
政 手段 来 组 织 规划 的 实施 。 在 加 强行 政 保障 措施 中 ,要 强化 土地 利用 规划 许可 证 制度 ,加 
强 土地 利用 年 度 计划 管理 .严格 执行 耕地 占 补 平衡 制度 .严格 执行 建设 项 目 用 地 预审 制度 ， 
促进 土地 集约 高 效 利 用 。 

3. 经 济 措施 

推进 市 场 经 济 手段 ,促进 规划 顺利 实施 。 经 济 手 段 就 是 为 了 实现 规划 目标 ,运用 土地 
利用 中 的 经 济 属 性 ,采取 的 一 系列 经 济 管理 措施 。 其 实质 是 利用 经 济 利益 调整 来 协调 土地 
利用 各 方面 .各 环节 的 利益 关系 ,通过 综合 运用 价格 税 费 、 资 金奖 罚 等 经 济 杠杆 来 调节 各 方 
对 土地 资源 的 供需 关系 ,并 间接 影响 到 土地 利用 的 规模 、 时 序 与 空间 布局 ,从 而 达到 调控 的 
目的 。 姜 志 法 和 刘 双 良 (2009) 认 为 ,在 土地 规划 实施 过 程 中 除了 考虑 全 局 的 、 整 体 的 利益 
外 ,还 必须 考虑 实施 主体 的 局 部 利益 ,切实 注重 利益 的 调配 ,引入 竞争 机 制 、 激 励 机 制 ,改革 
现行 土地 管理 制度 ,进一步 培育 和 规范 土地 市 场 .充分 运用 经 济 、 财 政 , 金 融 、 税 收 杠 杆 对 市 
场 进行 有 效 调节 ,引导 土地 合理 利用 ,实现 土地 资源 优化 配置 。 例 如 改革 土地 管理 制度 , 深 
化 财政 制度 改革 ,建立 由 土地 财政 到 公共 利益 的 土地 储备 制度 ,健全 土地 税收 政策 ,完善 土 
地 金融 等 。 

4. 社会 措施 

重视 公众 参与 .规划 宣传 ,确保 规划 实施 的 公共 监督 。 社 会 措施 主要 是 通过 发 动 公 
主动 参与 和 吸引 广泛 的 社会 支持 ,来 调动 各 种 社会 资源 参与 规划 制定 及 监督 和 支持 规划 实 
施 。 在 市 场 经 济 比较 发 达 的 国家 ,规划 管理 中 的 公众 参与 和 社会 监督 制度 已 相当 完善 ,而 
我 国土 地 利用 规划 将 其 作为 规划 理念 方法、 制度 ,近年 才 开始 引起 专家 学 者 政府 相关 部 
门 以 及 社会 公众 的 重视 。 冯 源 尖 和 杨 兴 礼 (2006) 认 为 ,在 规划 实施 保障 体系 设计 中 ,社会 
监督 保障 主要 包括 三 方面 的 制度 建设 , 即 规划 公众 参与 .规划 公示 和 规划 管理 公开 制度 。 
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上 述 三 个 制度 互 为 补充 .共同 作用 ,形成 规划 的 社会 监督 保障 措施 ,其 目的 是 赋予 土地 使 用 
者 知晓 、 参 与 决策 和 监督 规划 的 权力 ,更 好 地 宣传 土地 利用 规划 的 法 律 规定 和 要 求 , 促 进 政 
府 土 地 管理 部 门 公正 执行 规划 ,有 效 制约 和 避免 各 种 违反 规划 行为 的 发 生 。 

5. 技术 措施 

加 强 规划 技术 手段 ,为 规划 实施 管理 葛 定 良好 基础 和 技术 保障 措施 的 内 容 非常 广泛 ， 
如 规划 标准 的 制定 规划 监测 、 理 论 和 方法 研究 、 人 力 资源 培训 信息 化 建设 .实施 效果 动态 
评价 等 。 这 些 技术 保障 措施 的 更 新 和 运用 既 对 当前 的 规划 实施 产生 重大 影响 ,又 对 规划 的 
长 远 发 展 有 决定 性 的 作用 。 

在 新 一 轮 土地 利用 总 体 规划 的 编制 过 程 中 ,技术 保障 措施 是 国家 及 地 方 共同 关注 的 重 
点 问题 ,主要 包括 以 下 三 个 方面 的 内 容 。 

1) 重视 生态 保护 ,优先 安排 生态 用 地 , 划 定 禁止 建设 区 和 限制 建设 区 

国土 资源 部 办 公 厅 《关于 印发 市 县 乡 级 土地 利用 总 体 规划 编制 指导 意见 的 通知 》( 国 土 
资 厅 发 C2009]51 号 ) 明 确 要 求 ,要 优先 布设 国土 生态 屏障 用 地 , 设 定 核心 生态 网 络 体系 , 维 
系 河道 .湖泊 及 滨 水 地 带 的 自然 形态 等 ,确保 土地 利用 的 生态 安全 ; 将 自然 保护 区 核心 区 、 
森林 公园 ,地质 公 园 、 时 生动 植物 自然 栖息 地 、 水 源 保护 区 的 核心 区 主要 河 湖 的 蓄 滞 洪 区 、 
地 质 灾害 高 危险 地 区 等 , 划 入 禁止 建设 区 。 通 过 以 上 技术 办 法 ,进一步 加 强生 态 保护 力度 。 

2) 探索 规划 编制 和 实施 的 弹性 机 制 

传统 的 土地 利用 总 体 规划 是 确定 各 类 用 地 的 规模 、 位 置 ,并 在 规划 图 上 明确 标 出 ,实行 
严格 的 用 途 管制 政策 ,通过 具体 行政 审批 行为 将 规划 逐步 付 诸 实际 。 但 现实 中 ,往往 是 实 
际 建设 项 目 经 常 突破 规划 确定 的 范围 或 不 在 原 规划 用 地 范围 内 ,大 大 降低 了 规划 的 原则 性 
和 严肃 性 。 因 此 , 黄 朝 奎 (2006) 提 出 ,在 土地 利用 总 体 规 划 编 制 中 应 坚持 以 原则 性 为 主 ,但 
也 要 保持 一 定 的 灵活 性 作为 补充 ,这 样 才能 既 确保 实现 国家 对 土地 的 严格 管理 目标 ,又 增 
强 土地 利用 总 体 规划 的 科学 性 和 可 行 性 。 

弹性 机 制 主 要 包括 以 下 几 个 方面 。 

一 是 创新 土地 利用 分 区 和 管制 规则 。51 号 文 要 求 , 划 定 允 许 建 设 区 和 有 条 件 建设 区 ， 
允许 建设 区 是 城乡 建设 用 地 指标 落实 到 空间 上 的 预期 用 地 区 ,有 条 件 建设 区 是 在 不 突破 指 
标 控制 的 前 提 下 ,可 以 用 于 规划 建设 用 地 布局 调整 的 区 域 。 这 对 规划 实施 管理 的 弹性 化 有 
极 大 的 作用 。 

二 是 预 留 一 定 规模 的 机 动 指标 ,用 于 不 可 预见 的 项 目 。 机 动 指标 包括 基本 农田 指标 和 
建设 用 地 指标 两 大 类 。51 号 文 规定 ,在 基本 农田 保护 区 内 ,可 以 多 划一 定 比例 的 基本 农田 ， 
避免 规划 期 内 不 易 确 定 具 体 范围 的 建设 项 目 占用 基本 农田 。 赵 玉玲 等 (2008) 认 为 ,经 济 社 
会 发 展 的 不 可 预见 性 导致 土地 利用 的 变异 性 增加 ,因而 土地 利用 应 具有 一 定 弹 性 。 而 建设 
用 地 规划 指标 是 刚性 的 ,如 果 把 从 上 级 规划 层 层 分 解 下 达 的 用 地 规划 指标 全 部 落实 到 每 一 
个 具体 地 块 上 , 则 在 规划 实施 过 程 中 ,经 常会 遇 到 一 些 建设 项 目 确实 需要 在 规划 确定 用 地 
范围 外 进行 选 址 建设 时 , 因 没有 规划 建设 用 地 指标 而 无 法 及 时 建设 ,而 如 果 从 其 他 地 块 调 
剂 用 地 指标 ,又 因 涉及 规划 发 展 权 、 交 易 成 本 高 等 原因 而 需要 花 很 大 精力 和 时 间 去 协调 。 
而 如 果 规 划 中 预 留 了 一 定 比 例 的 机 动用 地 指标 , 则 可 以 满足 其 用 地 需求 。 
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三 是 建立 并 完善 动态 管理 机 制 。 黄 朝 硅 (2006) 提 出 ,在 规划 期 (如 20 年 ) 内 ,可 探索 采 
用 土地 规划 指标 存量 库 控制 管理 方式 , 按 一 定 的 时 间 间 隔 对 规划 用 地 指标 存量 库 进行 调整 
更 新 ,保留 将 规划 期 分 为 近期 和 远 期 的 做 法 ,但 近期 规划 除了 确定 各 项 完成 指标 外 ,还 要 确 
定 一 个 最 低 库存 量 。 最 低 库存 量 是 指 在 一 定 规划 期 内 剩余 用 地 指标 的 警戒 存量, 如果 在 近 
期 规划 实施 期 内 用 地 剩余 指标 (库存 量 ) 接 近 规 定 的 最 低 库 存量 , 则 以 此 为 基期 ,对 下 一 个 
同样 长 度 规划 期 内 的 土地 利用 规模 进行 安排 ,使 规划 一 直 保 持 在 合理 的 刚性 和 弹性 之 中 。 
其 目的 在 于 对 规划 实施 中 土地 利用 的 规模 、 利 用 方向 和 综合 效益 及 时 进行 监测 和 评价 。 

3) 加 强 规划 管理 信息 系统 建设 

由 于 土地 利用 规划 编制 实施 管理 涉及 大 量 的 指标 、 图 件 等 数据 的 维护 和 更 新 ,对 规划 
成 果 和 管理 的 时 效 性 要 求 较 高 ,所 以 必须 加 快 信息 系统 建设 ,才能 提高 土地 利用 规划 的 管 
理 水 平和 管理 效率 ( 詹 长 根 ,2005)。 
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思 考题 


1. 在 城市 土地 使 用 权 出 让 的 过 程 中 ,土地 出 让 合同 和 建设 用 地 规划 许可 证 各 自 承 担 怎 
样 的 角色 ? 

2. 土地 管理 部 门 与 城市 规划 管理 部 门 的 关系 如 何 ” 两 者 合并 与 分 设 的 优 缺 点 如 何 ? 

3, 思考 在 我 国 建设 用 地 指标 控制 的 背景 下 ,城乡 建设 用 地 增 减 挂 钓 对 城乡 空间 结构 的 
影响 。 


附录 A 农用 地 土地 利用 分 类 和 编码 


农用 地 土地 利用 分 类 和 编码 


级 类 


二 级 类 


编码 


名 称 


编码 


名 称 


含 义 


耕地 


指 种 植 农作物 的 土地 ,包括 熟地 ,新 开发 复明、 整理 
地 ,休闲 地 ( 含 轮 软 地 、 轮 作 地 ); 以 种 植 农作物 ( 舍 
蔬菜 ) 为 主 , 间 有 零星 果树 .桑树 或 其 他 树木 的 土地 ; 
平均 每 年 能 保证 收获 一 季 的 已 垦 滩 地 和 海 涂 。 耕 地 
中 包括 南方 宽度 二 1. 0m, 北 方 宽度 二 2. 0m 固定 的 
沟 , 渠 ,路 和 田 坎 ( 垣 ); 临时 种 植 药材 .草皮 花卉 、 
苗木 等 的 耕地 ,以 及 其 他 临时 改变 用 途 的 耕地 


11 


指 用 于 种 植 水 稻 、 莲 稿 等 水 生 农作物 的 耕地 ,包括 实 
行 水 生 、 旱 生 农作物 轮 种 的 耕地 


12 


水 浇 地 


指 有 水 源 保证 和 灌溉 设施 ,在 一 般 年 景 能 正常 灌溉 ， 
种 植 旱 生 农作物 的 耕地 ,包括 种 植 蔬菜 的 非 工厂 化 
的 大 棚 用 地 


13 


指 无 灌溉 设施 ,主要 靠 天 然 降水 种 植 旱 生 农 作物 的 
耕地 ,包括 没有 灌溉 设施 , 仅 靠 引 洪 洪 灌 的 耕地 


园地 


指 种 植 以 采集 果 、 叶 、 根 . 茎 、 汁 等 为 主 的 集约 经 营 的 
多 年 生 木 本 和 草本 作物 ,覆盖 度 大 于 50% 或 每 亩 株 
数 大 于 合理 株数 70% 的 土地 。 包 括 用 于 育苗 的 土地 


21 


指 种 植 果树 的 园地 


22 


指 种 植 茶 树 的 园地 


23 


指 种 植 桑树 ,橡胶 、 可 可 、 啤 啡 , 油 棕 、 胡 椒 、 药 材 等 其 
他 多 年 生 作物 的 园地 


林地 


指 生 长 乔木 . 竹 类 、 灌 木 的 土地 ,及 沿海 生长 红 树 林 
的 土地 。 包括 迹地 ,不 包括 居民 点 内 部 的 绿化 林木 
用 地 ,铁路 .公路 征地 范围 内 的 林木 用 地 ,以 及 河流 、 
沟渠 的 护 堤 林 用 地 


31 


有 林地 


指 树木 部 闭 度 三 0. 2 的 乔木 林地 ,包括 红 树林 地 和 
竹林 地 


32 


灌木 林地 


指 灌 木 覆盖 度 宇 30% 的 林地 


33 


其 他 林地 


包括 疏 林 地 、 未 成 林地 、 迹 地 ` 苗 围 等 林地 


草地 


指 生长 草本 植物 为 主 的 土地 


41 


天 然 牧 草地 


指 以 天 然 草 本 植物 为 主 , 用 于 放牧 或 割 草 的 草地 


42 


人 工 牧草 地 


指 人 工种 植 牧 草 的 草地 


43 


其 他 草地 


指 树木 部 闭 度 二 0. 1, 表 层 为 土质 ,生长 草本 植物 为 
主 , 不 用 于 畜牧 业 的 草地 
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续 表 


级 类 


se 


编码 


名 称 


编码 


类 
名 称 


会 文 


商 服 用 地 


指 主要 用 于 商业 、 服 务 业 的 土地 


51 


批发 零售 用 地 


指 主要 用 于 商品 批发 .零售 的 用 地 。 包 括 商 场 、 商 
店 、 超 市 .各 类 批发 (零售 ) 市 场 ,加 油 站 等 及 其 附属 
的 小 型 仓库 .车 间 工场 等 的 用 地 


52 


住宿 餐饮 用 地 


指 主要 用 于 提供 住宿 、 餐 饮 服务 的 用 地 。 包 括 宾馆 、 
酒店 ,饭店 ,旅馆 招待所、 度假 村 \ 和 餐厅 ,酒吧 等 用 地 


53 


商务 金融 用 地 


指 企业 、 服 务 业 等 办 公用 地 ,以 及 经 营 性 的 办 公 场 所 
用 地 。 包 括 写字 楼 、 商 业 性 办 公 场 所 ,金融 活动 场所 
和 企业 厂区 外 独立 的 办 公 场 所 等 用 地 


54 


其 他 商 服用 地 


指 上 述 用 地 以 外 的 其 他 商业 、 服 务 业 用 地 。 包 括 洗 
车 场 , 洗 染 店 . 废 旧 物 资 回收 站 、 维 修 网 点 、 照 相 馆 、 
理发 美容 店 洗浴 场所 等 用 地 


工矿 仓储 用 地 


指 主要 用 于 工业 生产 、 物 资 存放 场所 的 土地 


61 


工业 用 地 


指 工业 生产 及 直接 为 工业 生产 服务 的 附属 设施 用 地 


62 


采矿 用 地 


指 采矿 、 采 石 . 采 砂 ( 沙 ) 场 ,盐田 , 砖 瓦 窗 等 地 面 生产 
用 地 及 尾 矿 堆放 地 


63 


仓储 用 地 


指 用 于 物资 储备 .中 转 的 场所 用 地 


住宅 用 地 


指 主 要 用 于 人 们 生活 居住 的 房 基 地 及 其 附属 设施 的 
土地 


71 


城镇 住宅 用 地 


指 城镇 用 于 生活 居住 的 各 类 房屋 用 地 及 其 附属 设施 
用 地 。 包 括 普通 住宅 公寓、 别墅 等 用 地 


72 


农村 宅 基 地 


指 农村 用 于 生活 居住 的 宅 基 地 


公共 管理 与 
公共 服务 用 地 


指 用 于 机 关 团 体 、 新 闻 出 版 科教 文 卫 、 风 景 名 胜 、 公 
共 设 施 等 的 土地 


81 


机 关 团 体 用 地 


指 用 于 党 政 机 关 、 社 会 团体 ,群众 自 治 组 织 等 的 用 地 


82 


新 闻 出 版 用 地 


指 用 于 广播 电台 、 电 视 台 电影 厂 、 报 社 、 杂 志 社 、 通 
讯 社 、 出 版 社 等 的 用 地 


83 


科教 用 地 


指 用 于 各 类 教育 ,独立 的 科研 、 勘 测 、 设 计 、 技 术 推 
广 . 科 普 等 的 用 地 


84 


医 卫 慈善 用 地 


指 用 于 医疗 保健 .卫生 防疫 .急救 康复 、 医 检 药 检 、 福 
利 救助 等 的 用 地 


85 


文体 娱乐 用 地 


指 用 于 各 类 文化 .体育 .娱乐 及 公共 广场 等 的 用 地 


86 


公共 设施 用 地 


指 用 于 城乡 基础 设施 的 用 地 。 包 括 给 排水 、 供 电 、 供 
热 . 供 气 .邮政 .电信 、 消 防 、 环 卫 、 公 用 设施 维修 等 
用 地 


87 


公园 与 绿地 


指 城镇 .村 庄内 部 的 公园 动物园、 植物 园 、 街 心 花 园 
和 用 于 休 切 及 美化 环境 的 绿化 用 地 


88 


风景 名 胜 设施 用 地 


指 风景 名 胜 ( 包 括 名 胜 古迹 ,旅游 景点 .革命 遗址 等 ) 
景点 及 管理 机 构 的 建筑 用 地 。 景 区 内 的 其 他 用 地 按 
现状 归 入 相应 用 地 种 类 
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续 表 


级 类 


编码 


名 称 


编码 


含义 


特殊 用 地 


指 用 于 军事 设施 涉外、 宗教 , 监 教 \ 殡 幕 等 的 土地 


91 


指 直接 用 于 军事 目的 的 设施 用 地 


92 


指 用 于 外 国政 府 及 国际 组 织 驻 华 使 领 馆 .办 事 处 等 
的 用 地 


93 


监 教 场所 用 地 


指 用 于 监狱 .看 守 所 ,劳改 场 .劳教 所 ,戒毒 所 等 的 建 
筑 用 地 


94 


宗教 用 地 


指 专门 用 于 宗教 活动 的 庙宇 寺院 .道观 .教堂 等 宗 
教 自用 地 


95 


殡葬 用 地 


指 陵园 、 墓 地 ,殡葬 场所 用 地 


10 


交通 运 
输 用 地 


指 用 于 运输 通行 的 地 面 线路 \ 场 站 等 的 土地 。 包 括 
民用 机 场 、 港 口 码头、 地 面 运 输 管道 和 各 种 道路 
用 地 


101 


铁路 用 地 


指 用 于 铁道 线路 、 轻 轨 、 场 站 的 用 地 。 包 括 设计 内 的 
路 堤 \ 路 暂 、 道 沟 、 桥 梁 \ 林 木 等 用 地 


102 


公路 用 地 


指 用 于 国道 .省 道 . 县 道 和 乡 道 的 用 地 。 包 括 设计 内 
的 路 堤 、 路 箔 、 道 沟 、 桥 梁 \ 汽 车 停靠 站 ,林木 及 直接 
为 其 服务 的 附属 用 地 


103 


街 埠 用 地 


指 用 于 城镇 .村 庄内 部 公用 道路 ( 含 立交 桥 ) 及 行道 
树 的 用 地 。 包 括 公共 停车 场 ,汽车 客 货运 输 站 点 及 
停车 场 等 用 地 


104 


农村 道路 


指 公 路 用 地 以 外 的 南方 宽度 过 1. om、 北 方 宽度 过 
2.0m 的 村 间 、 田 间 道 路 ( 含 机 耕 道 ) 用 地 


105 


机 场 用 地 


指 用 于 民用 机 场 的 用 地 


106 


港口 码头 用 地 


指 用 于 人 工 修建 的 客运 、 货 运 ,捕捞 及 工作 船舶 停靠 
的 场所 及 其 附属 建筑 物 的 用 地 ,不 包括 常 水 位 以 下 
部 分 


107 


管道 运输 用 地 


指 用 于 运输 煤炭 ,石油 天然 气 等 管道 及 其 相应 附属 
设施 的 地 上 部 分 用 地 


11 


水 域 及 水 利 
设施 用 地 


指 陆地 水 域 , 海 涂 , 沟 渠 、 水 工 建筑 物 等 用 地 。 不 包 
括 滞洪 区 和 已 曼 滩 涂 中 的 耕地 、 园 地 、 林 地、 居民 点 、 
道路 等 用 地 


111 


河流 水 面 


指 天 然 形成 或 人 工 开 挖 河流 常 水 位 岸 线 之 间 的 水 
面 ,不 包括 被 堤坝 拦截 后 形成 的 水 库 水 面 


112 


湖泊 水 面 


指 天 然 形 成 的 积 水 区 常 水 位 岸 线 所 围 成 的 水 面 


113 


水 库 水 面 


指 和 人 工 拦截 汇集 而 成 的 总 库容 宇 10 万 ms 的 水 库 正 
常 蓄 水 位 岸 线 所 围 成 的 水 面 


114 


坑 塘 水 面 


指 和 人工 开 挖 或 天 然 形 成 的 蓄 水 量 二 10 万 ms 的 坑 塘 
常 水 位 岸 线 所 围 成 的 水 面 
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续 表 
用 英 三 级 奖 
编码 | ” 名称 ”| 编码 名 称 人 
指 沿 海天 淹 高 潮 位 与 低潮 位 之 间 的 潮 温 地带 ,包括 
I 海岛 的 沿海 滩涂 ,不 包括 已 利用 的 滩涂 
指 河流 \ 湖 消沉 水 位 至 洪 永 位 癌 的 滩地 ,时 令 尖 \ 河 
ee 洪水 位 以 下 的 滩地 ,水 库 . 坑 塘 的 正常 蓄 水 位 与 洪水 
位 间 的 滩地 。 包 括 海岛 的 内 陆 滩地 ,不 包括 已 利用 
证 | 本寺 下 永利 的 滩地 
指 人 工作 建 \ 南 方 宽度 三 On 天方 宽度 三 2 0m 用 
于 引 、 排 \ 灌 的 渠道 ,包括 渠 模 . 渠 坦 \ 取 土 坑 、 护 坦 林 
指 人工 修 建 的 阿 、 坝 \ 坦 路 林 \ 水 电厂 房 扬 水 站 等 党 
118 | 水 工 建筑 用 地 。 | 水 位 岸 线 以 上 的 建筑 物 用 地 
119 | 冰川 及 永久 积 雪 | 指 表层 被 冰雪 常年 禾 盖 的 土地 
指 上 述 地 类 以 外 的 其 他 类 型 的 土地 
121 | 空 亲 地 指 焉 镇 .村 庄 .工矿 内 部 尚未 利用 的 土地 
指 直接 用 于 经 营 性 养殖 的 畜 禽 含 、 工 厂 化 作物 条 培 
122 | 设施 农用 地 或 水 产 养殖 的 生产 设施 用 地 及 其 相应 附属 用 地 , 农 
村 宅 基 地 以 外 的 晾晒 场 等 农业 设施 用 地 
| 主要 指 耕 地 中 南方 宽度 之 1. 0m、 北 方 宽度 之 2. 0m 
12 | 其 他 土地 的 地 坎 
124 | 盐碱地 指 表层 盐城 聚集 ,生长 天 然而 盐 植 物 的 土地 
125 | 沼泽 地 指 经 常 积 水 或 溃 水 ,一 般 生 长 沼 生 、 湿 生 植物 的 土地 
指 表层 为 沙 材 蕾 \ 基 本 无 植被 的 土地 , 帮 包 括 滩 洲 中 
126 | 沙 地 的 沙 地 
a | 医 本 指 表层 为 土质 ,基本 无 植被 覆 关 的 土地 ! 或 表层 为 


岩石 , 石 砾 ,其 覆盖 面积 宇 70% 的 土地 
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城镇 村 及 工矿 用 地 分 类 和 编码 


一 级 类 三 机 


类 y 
编码 | “名称 | 编码 名 称 2 


指 城 乡 居民 点 ,独立 居民 点 以 及 居民 点 以 外 的 工矿 、 国 防 、 名 
胜 古迹 等 企 事业 单位 用 地 ,包括 其 内 部 交通 \ 绿 化 用 地 


201 | 城市 指 城市 居民 点 建设 用 地 


202 | 建制 镇 指 设 建 制 镇 的 居民 点 建设 用 地 


2。 | 居民 及 工 203 | 村 庄 人 


矿 
i 指 采 矿 . 采 石 、 采 砂 ( 沙 ) 场 ,盐田 , 砖 瓦 窗 等 地 面 生产 用 地 及 尾 


204 | 采矿 用 地 矿 堆放 地 


风景 名 胜 指 城镇 村 用 地 以 外 用 于 军事 设施 、 涉 外 ,宗教 、 监 教 .殡葬 等 的 
205 | 及 特殊 用 地 土地 ,以 及 风景 名 胜 ( 包 括 名 胜 古迹 、 旅 游 景点 .革命 遗址 等 ) 
景点 及 管理 机 构 的 建筑 用 地 
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城乡 用 地 分 类 和 代码 
美 别 代 丙 
大奖 | 中 类 不 类 | ”类别 名 称 " 
a 包括 玛 乡 居民 友 建 设 用 地 .区 若 交 通 设 施用 节 区 茂 公用 设 
施用 地 ,特殊 用 地 采矿 用 地 及 其 他 建设 用 地 等 
了 着 多 居民 点 建设 用 地 | 城市 、 镇 、 乡 \ 村 庄 建设 用 地 
城市 内 的 居 人 性 用 地 、 公 共管 再 与 从 区 服务 设施 用 闻 、 商 业 服 
HI1 | 城市 建设 用 地 务 业 设施 用 地 、 工 业 用 地 ,物流 仓储 用 地 、 道 路 与 交通 设施 
用 地 ,公用 设施 用 地 ,绿地 与 广场 用 地 
HI3 | 栅 建 设 用 二 镇 人 民政 府 驻 地 的 建设 用 地 
H13 | 乡 建设 用 地 多 人 民政 府 驻 地 的 建设 用 地 
HI4 | 有 庄 建设 用 天 农村 居民 点 的 建设 用 地 
铁路 \ 公 路 \ 港 日 \ 机 场 和 管道 运 辆 等 区 项 交 通 运输 及 其 卫 
H2 区 域 交通 设施 用 地 | 属 设施 用 地 ,不 包括 城市 建设 用 地 范围 内 的 铁路 客 货运 站 、 
公路 长 途 客 货运 站 以 及 港口 客运 码头 
Hz1 | 铁路 用 地 铁路 编组 站 .线路 等 用 地 
H22 | 公路 用 地 国道 .省 道 . 县 道 和 乡 道 用 闻 及 两 属 设施 用 地 
ee 和 兴 和 洒 的 于 域 部 分 ,包括 本 作业 区 、 和 而 于 产 区 
民用 及 军民 合用 的 机 杨 用 邓 , 包括 飞行 区 豚 站 区 等 用 地 
| ei 不 包括 净空 控制 范围 用 地 
一 运输 煤 点 石油 和 和 天然气 等 地 面 管 道 运 办 用 类 ,地 下 管道 运 
Et 输 规定 的 地 面 控制 范围 内 的 用 地 应 按 其 地 面 实际 用 途 归 类 
为 区 域 服务 的 公用 设施 用 地 ,包括 区 域 性 能 源 设施 .水 工 设 
H3 “| 区 域 公用 设施 用 地 | 施 .通信 设施 、 广 播 电视 设施 、 歼 苏 设 施 、 环 卫 设 施 , 排 水 设 
施 等 用 地 
Ht 特殊 用 地 特殊 性 质 的 用 天 
专门 用 于 军事 目的 的 设施 用 闻 , 不 包括 部 共 家 属 让 活 区 和 
i a 军民 共用 设施 等 用 地 
i 下 也. 相 包 .和 履 思 所 有 安全 保卫 设 六 等 用 ,不 办 
| 采访、 琶 、 机 丰 区 而 生产 用 地 及 尼克 
除 以 上 之 多 的 建设 用 闻 包 括 边 坑 口 康 和 风景 名 腑 区 . 霖 生 
9 | 其 息 建 这 用 弛 公园 等 的 管理 及 服务 设施 等 用 地 
E 徘 建 设 用 地 水 域 .农林 用 地 及 其 他 非 建设 用 地 等 
豆 址 河流 湖 消 \ 水 库 \ 坑 十 \ 沟 村 \ 滩 涂 \ 冰 媳 及 永久 各 于 
EIT | 自然 未 下 河流 ` 湖 泊 滩涂 ` 水 川 及 永 从 积 雪 
| 入 工 共 截 汇集 而 成 的 总 库容 不 小 于 10 万 mr 的 水 库 正常 划 
水 位 岸 线 所 围 成 的 水 面 
| 可 茧 水 量 小 于 10 万 mi 的 琉 甘 水 而 和 大 工 修建 用 于 引 . 排 . 江 


的 渠道 
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续 表 
类 别 代码 
天 美 | 中 类 | 不 奖 类 别名 称 内 容 
耕地 园地 、 林 地 、 牧 草地、 设施 农用 地 、 田 坎 、 农 村 道路 等 
E2 农林 用 地 用 地 
Eg 其 他 非 建设 用 地 空闲 地 盐碱地、 沼泽 地 、 沙 地 、 裸 地 ` 不 用 于 畜牧 业 的 草地 


等 用 地 
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城市 建设 用 地 分 类 和 代码 
类 别 代码 
类 别名 称 内 容 
大 类 | 中 类 | 小 类 
R 居住 用 地 住宅 和 相应 服务 设施 的 用 地 
RI 一 类 居住 用 地 设施 齐全 .环境 良好 ,以 低层 住宅 为 主 的 用 地 
R11 | 住宅 用 地 住宅 建筑 用 地 及 其 附属 道路 .停车 场 .小 游园 等 用 地 
居住 小 区 及 小 区 级 以 下 的 幼 托 .文化 .体育 .商业 .卫生 服 
Bd ten 务 .养老 助残 设施 等 用 地 ,不 包括 中 小 学 用 地 
R2 二 类 居住 用 地 设施 较 齐全 .环境 良好 ,以 多 ,中 、 高 层 住宅 为 主 的 用 地 
住宅 建筑 用 地 ( 含 保障 性 住宅 用 地 ) 及 其 附属 道路 .停车 场 、 
R21 | 住宅 用 地 i 
， 居住 小 区 及 小 区 级 以 下 的 幼 托 .文化 .体育 .商业 .卫生 服 
| 本 二 才 村 同人 务 .养老 助残 设施 等 用 地 ,不 包括 中 小 学 用 地 
_ 设施 较 欠缺 .环境 较 差 , 以 需要 加 以 改造 的 简陋 住宅 为 主 的 
下 用 地 ,包括 危房 .棚户 区 ,临时 住宅 等 用 地 
R31 | 住宅 用 地 住宅 建筑 用 地 及 其 附属 道路 .停车 场 .小 游园 等 用 地 
, 居住 小 区 及 小 区 级 以 下 的 幼 托 .文化 .体育 .商业 卫生 服 
到 2 | 并 稀 概 洁 用 地 务 .养老 助残 设施 等 用 地 ,不 包括 中 小 学 用 地 
和 公共 管理 与 公 行政 .文化 .教育 .体育 .卫生 等 机 构 和 设施 的 用 地 ,不 包括 
共 服 务 设施 用 地 | 居住 用 地 中 的 服务 设施 用 地 
六 会 办 公 i 
村 Pe 党 政 机 关 . 社 会 团体 .事业 单位 等 办 公 机 构 及 其 相关 设施 
用 地 
A2 文化 设施 用 地 图 书 .展览 等 公共 文化 活动 设施 用 地 
公共 图 书馆 博物馆. 档案 馆 .科技 馆 . 纪 念 馆 .美术 以 和 展 
| 览 馆 、 会 展 中 心 等 设施 用 地 
人 动 中 心 \ 青 少 动 中 心 、 
本 综合 文化 活动 中 心 文化 馆 、 青 少年 宫 \ 儿 童 活动 中 心 , 老 年 


活动 中 心 等 设施 用 地 
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续 表 
类 别 代码 
类 别名 称 内 容 
大 类 | 中 类 | 小 类 
高 等 院 校 .中 等 专业 学 校 . 中 学 .小 学 .科研 事业 单位 及 其 附 
人 各 有 利 研 朵 扩 属 设施 用 地 ,包括 为 学 校 配 建 的 独立 地 段 的 学 生生 活用 地 
大 学 学院. 专科 学 校 . 研 究 生 院 . 电 视 大 学 党校. 干部 学 校 
| eat 及 其 附属 设施 用 地 ,包括 军事 院 校 用 地 
中 等 专业 学 校 , 技 工学 校 .职业 学 校 等 用 地 ,不 包括 附属 于 
A32 | 中 等 专业 学 校 用 地 | 普通 中 学 内 的 职业 高 中 用 地 
A33 | 中 小 学 用 地 中 学 \ 小 学 用 地 
A34 | 特殊 教育 用 地 春 、 三 、 育 人 学 校 肥 工读 学 校 等 用 地 
A35 | 科研 用 地 科研 事业 单位 用 地 
体育 场馆 和 体育 训练 基地 等 用 地 ,不 包括 学 校 等 机 构 专 用 
Wi 的 体育 设施 用 地 
室内 外 体育 运动 用 地 ,包括 体育 场 销 .游泳 场 迟 .各 类 球场 
和 | eddie 及 其 附属 的 业余 体 校 等 用 地 
A42 | 体育 训练 用 地 为 体育 运动 专 设 的 训练 基地 用 地 
m5 医疗 卫生 用 地 医疗 .保健 .卫生 防疫 .康复 和 急救 设施 等 用 地 
A51 | 医院 用 地 综合 医院 .专科 医院 .社区 卫生 服务 中 心 等 用 地 
A52 | 卫生 防疫 用 地 卫生 历 疫 站 专科 防治 所 \ 检 验 中 心 和 动物 检疫 站 等 用 地 
A53 | 特殊 医疗 用 地 对 环境 有 特殊 要 求 的 传染 病 精神 病 等 专科 医院 用 地 
A59 | 其 他 医疗 卫生 用 地 “| 急救 中 心 \ 血 库 等 用 地 
为 社会 提供 福利 和 慈善 服务 的 设施 及 其 附属 设施 用 地 , 包 
人 村 会 入 利用 地 括 福利 院 .养老 院 .孤儿 院 等 用 地 
具有 保护 价值 的 二 遗址 \ 吉 蔓 旨 \ 吉 建筑 ` 石 府 寺 \ 近 代 代 表 
A7 文物 古迹 用 地 性 建筑 ,革命 纪念 建筑 等 用 地 。 不 包括 已 作 其 他 用 和 途 的 文 
物 古迹 用 地 
三 外 事 用 地 外 国 驻 华 使 铺 \ 领 事情、 国际 机 构 及 其 生活 设施 等 用 地 
Ag 宗教 用 地 宗教 活动 场所 用 地 
- 商业 .商务 .娱乐 康 体 等 设施 用 地 ,不 包括 居住 用 地 下 的 服 
B 商业 服务 业 设施 用 地 | 和 设 汪 用 站 
I 商业 用 地 商业 及 餐饮. 旅馆 等 服务 业 用 地 
Bi | 零售 商业 用 地 以 零售 功能 为 主 的 商铺 .商场 .超市 .市 场 等 用 地 
B12 | 批发 市 场 用 地 以 批发 功能 为 主 的 市 场 用 地 
B13 | 餐饮 用 地 饭店 餐厅、 酒 吧 等 用 地 
B14 | 旅馆 用 地 宾馆 .旅馆 .招待 所 .服务 型 公 窗 度假 村 等 用 地 
四 商务 用 地 金融 保险 艺术 传媒 .技术 服务 等 综合 性 办 公用 地 
B21 | 金融 保险 用 地 银行 .证 券 期 货 交 易 所 .保险 公司 等 用 地 
B22 | 艺术 传媒 用 地 文艺 团体 .影视 制作 .广告 传媒 等 用 地 
B29 | 其 他 商务 用 地 贸易 .设计 .咨询 等 技术 服务 办 公用 地 
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续 表 
美 别 代 丙 
天。 类别 名称 内 容 
国 紧 乐 康 体 用 二 娱乐 . 康 体 等 设施 用 地 
剧院 .音乐 厅 . 电 影院 、 歌 荔 厅 . 网 到 以 及 绿地 率 不 于 65 儿 
39 | 问 系 轩 地 的 大 型 游乐 等 设施 用 地 
赛马 场 .高 尔 夫 , 注 冰 场 . 跳 补 场 .摩托 车 场 . 尉 击 场 ,以 及 通 
B82 | 床 体 用 地 用 航空 .水 上 运动 的 陆 域 部 分 等 用 地 
B |B es 零售 加 油 .加 气 .电信 . 郎 政 等 公用 设施 营业 网 点 用 地 
Bi | 加 油 加 气 站 用 地 ”| 零售 加 酒 -而 气 -充电 站 等 用 地 
Bg | 其 他 公用 设施 独立 地 段 的 电信 好 政 .供水 .燃气 .供电 、 供 热 等 其 他 公用 
营业 网 点 用 地 设施 营业 网 点 用 地 
业余 学 校 \ 民 营 培 训 机 构 \ 私 人 诊所 \ 葡 草 \ 宠 物 医院 \ 汽 车 
四 其 他 服务 设施 用 地 | 维修 站 等 其 他 服务 设施 用 地 
工矿 企业 的 生产 车 间 库房 及 其 附 局 设施 用 地 ,包括 专用 铁 
路 码头 和 附属 道路 、 停 车 场 等 用 地 ,不 包括 露天 矿 用 地 
有 i 对 必 信和 公共 环境 基本 无 二 扩 , 和 订 和 安 全 要 鸭 工业 
E 对 届 人 公 基 有 一 定 下放 末末 和 安全 瑟瑟 的 工业 
本 i 全 和 公 基 天 有 产 于 下放 末末 和 安全 瑟瑟 的 了 
物资 储备 ` 中 转 配送 等 用 地 ,包括 附属 道路 \ 停 车场 以 及 货 
小 bla te 运 公司 车 队 的 站 场 等 用 地 
ee 一 交流 色 信用 地 | 居住 和 公共 环境 基本 无. 污 有 全 了 的 和 访 他 
天 物 汉人 久 用 地 | 对 居 人 公有 一 定 二 扩 . 污 了 安全 了 刘 玖 这 人 
W3 三 类 物流 仓储 用 地 ”| 易 燃 . 易 爆 和 剧 毒 等 危险 局 的 专用 物流 仓储 用 地 
a 城市 道路 .交通 设施 等 用 地 ,不 包括 居住 用 地 、 工 业 用 地 等 
S 道路 与 交通 设施 用 地 | 内 部 的 道路 、 停 车 场 等 用 地 
可 城市 道路 用 地 快速 路 、 主 干 路 \ 次 干 路 和 支 路 等 用 地 ,包括 其 交 又 日 用 地 ， 
吕 城市 轨道 交通 用 地 ”| 独立 地 段 的 城市 轨道 交通 地 面 以 上 部 分 的 线路 .站 点 用 地 
, 铁路 客 货运 站 、 公 路 长 途 客运 站 .港口 客运 码头 、 公 交 枢 弘 
S3 交通 枢纽 用 地 及 其 附属 设施 用 地 
5 交通 场 站 用 地 交通 服务 设施 用 地 不 包括 交通 指挥 中 心 . 交 通 队 用 地 
城市 轨道 交通 车 辆 基地 及 附属 设施 ,公共 汽 ( 电 ) 车 首 末 站 、 
S41 | 公共 交通 场 站 用 地 | 停车 场 ( 库 ) .保养 场 ,出 租 汽车 场 站 设施 等 用 地 ,以 及 轮渡 、 
缆车 ,索道 等 的 地 面部 分 及 其 附属 设施 用 地 
独立 地 段 的 公共 停车 场 和 停车 库 用 地 ,不 包括 其 他 各 类 用 
S42 | 社会 停车 场 用 地 。 | 地 配 建 的 停车 场 和 停车 库 用 地 
5 其 他 交通 设施 用 地 “| 除 以 上 之 外 的 交通 设施 用 地 ,包括 教练 场 等 用 地 
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续 表 
类 别 代码 
类 别名 称 内 容 
大 类 | 中 类 [小 类 
0 公用 设施 用 地 供应 .环境 .安全 等 设施 用 地 
Ti 供应 设施 用 地 供水 供电. 供 燃气 和 供 热 等 设施 用 地 
城市 取水 设施 .自来水 厂 . 再 生 水 厂 .加 压 泰 站 .高 位 水 池 等 
林地 设施 用 地 
变电站 、 开 闭 所 、 变 配 电 所 等 设施 用 地 ,不 包括 电厂 用 地 。 
U12 | 供电 用 地 高 压 走 廊下 规定 的 控制 范围 内 的 用 地 应 按 其 地 面 实际 用 途 
归 类 
分 输 站 . 门 站 . 储 气 站 .加 气 母 站 .液化 石油 气 储 配 站 、 灌 瓶 
Ws | 站 和 地 面 输 气管 廊 等 设施 用 地 ,不 包括 制 气 厂 用 地 
na i 集中 供 热 锅炉 房 . 热 力 站 . 换 热 站 和 地 面 输 热管 廊 等 设施 
用 地 
部 政 中 心 局 .邮政 支局 、 闻 件 处 理 中 心 . 电 信和 局 .移动 基 让 、 
ead 微波 站 等 设施 用 地 
广播 电视 的 发 射 传 输 和 监测 设施 用 地 ,包括 无 线 电 收 信 
U16 | 广播 电视 用 地 区 、 发 信 区 以 及 广播 电视 发 射 台 转播 台 、 差 转台 、 监 测 站 等 
设施 用 地 
三 a 凡生 本 .体高 站 入 让 有 共有 
雨水 友 站 ,污水 雄 站 ,污水 处 理 . 污 泥 处 理 厂 等 设施 及 其 附 
2 | 持 术 源 地 属 的 构筑 物 用 地 ,不 包括 排水 河渠 用 地 
生活 垃圾 .医疗 垃圾 .危险 度 物 处 理 ( 置 ), 以 及 垃圾 转运 、 公 
Wi 而 .车 辆 清洗 .环卫 车 辆 停放 修理 等 设施 用 地 
五 安全 设施 用 地 消防 .防洪 等 保卫 城市 安全 的 公用 设施 及 其 附属 设施 用 地 
U31 | 消防 用 地 消防 站 .消防 通信 及 指挥 训练 中 心 等 设施 用 地 
U32 | 防洪 用 地 防洪 坦 . 防 洪 枢 纽 . 排 洪 沟 汇 等 设施 用 地 
- 
0 i 庚 上 过 外 的 公 忆 设 放 用地 ,色拉 工 六. 近 从 和 
G 绿地 与 广场 用 地 “| 公园 绿地 .防护 绿地 .广场 等 公共 开放 空间 用 地 
向 公众 开放 ,以 游戏 为 主要 功能 , 兼 具 生 态 . 美 化. 防 灾 等 作 
A 
Gl 公园 绿地 用 的 绿地 
G2 防护 绿地 具有 卫生 .隔离 和 安全 防护 功能 的 绿地 
G3 广场 用 地 以 游 区 .纪念 集会 和 革 险 等 功能 为 主 的 城市 公共 活动 场地 
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一 、 国 家 机 关 用 地 和 军事 用 地 


(一 ) 党 政 机 关 和 人 民团 体 用 地 

1. 办 公用 地 

2. 安全 ,保密 、 通 讯 等 特殊 专用 设施 

(二 ) 军事 用 地 

1. 指控 机关、 地 面 和 地 下 的 指挥 工程 ,作战 工程 
2. 营区 ,训练 场 .试验 场 

3. 军用 公路 ,铁路 专用 线 .机场 、 港 口 .码头 

4. 军用 洞 库 、 人 仓库、 输电、 输 油 、 输 气管 线 

5. 军用 通信 .通讯 线路 、 侦 察 、 观 测 台 站 和 测量 .导航 标志 
6. 国防 军品 科研 .试验 设施 

7. 其 他 军事 设施 


二 、 城 市 基础 设施 用 地 和 公益 事业 用 地 


(三 ) 城市 基础 设施 用 地 

1. 供水 设施 : 包括 水 源 地 、 取 水 工程 、 净 水 厂 、 输 配水 工程 .水质 检 测 中 心 .调度 中 心 、 
控制 中 心 

2 燃气 供应 设施 : 包括 人 工 煤气 生产 设施 、 液 化 石油 气 气 化 站 、 液 化 石油 气 储 配 站 、 天 
然 气 输 配 气 设施 

3， 供 热 设 施 : 包括 热电 厂 、 热 力 网 设施 

4. 公共 交通 设施 : 包括 城市 轻轨 、 地 下 铁路 线路 、 公 共 交 通车 辆 停车 场 . 首 末 站 (总 
站 ) ,调度 中 心 整流 站 、 车 辆 保养 场 

5. 环境 卫生 设施 : 包括 雨水 处 理 设施 ,污水 处 理 厂 .垃圾 (类 便 ) 处 理 设施 、 其 他 环卫 设施 

6. 道路 广场 : 包括 市 政道 路 、 市 政 广场 

7. 绿地 : 包括 公共 绿地 (住宅 小 区 、 工 程 建设 项 目的 配套 绿地 除外 )、 防 护 绿地 


(四 ) 非 营利 性 邮政 设施 用 地 

1. 邮件 处 理 中 心 .邮政 支局 (所 ) 

2. 邮政 运输 ,物流 配送 中 心 

3， 邮件 转运 站 

4. 国际 邮件 互 换 局 、 交 换 站 

5. 集 装 容器 ( 邮 和 袋 、 报 皮 ) 维 护 调配 处 理 场 
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(五 ) 非 营 利 性 教育 设施 用 地 

1. 学 校 教 学 办公、 实验、 科研 及 校内 文化 体育 设施 

2. 高 等 ,中 等 .职业 学 校 的 学 生 宿 舍 、 食 堂 、 教 学 实习 及 训练 基地 
3. 托儿所 、 幼 儿 园 的 教学 ,办公 、 园 内 活动 场地 

4. 特殊 教育 学 校 ( 盲 校 . 伦 哑 学 校 、 弱 智 学 校 ) 康 复 .技能 训练 设施 


(六 ) 公益 性 科研 机 构 用 地 

1. 科学 研究 .调查 观测、 实验 .试验 (站 \ 场 基地) 设施 

2. 科研 机 构 办 公设 施 

(七 ) 非 营利 性 体育 设施 用 地 

1. 各 类 体育 运动 项 目 专业 比赛 和 专业 训练 场 ( 馆 ) 配套 设施 (高 尔 夫 球场 除外 ) 

2. 体育 信息 、 科 研 ` 兴 奋 剂 检测 设施 

3. 全 民 健 身 运 动 设施 (住宅 小 区 、 企 业 单 位 内 配套 的 除外 ) 

( 八 ) 非 营利 性 公共 文化 设施 用 地 

1. 图 书馆 

2. 博物 馆 

3. 文化 馆 

4. 青少年 宫 、 青 少年 科技 馆 青少年 (儿童 ) 活 动 中 心 

( 九 ) 非 营利 性 医疗 卫生 设施 用 地 

1. 医院 .门诊 部 (所 ) 急救 中 心 (站 ) 城乡 卫生 院 

2. 各 级 政府 所 属 的 卫生 防疫 站 (疾病 控制 中 心 )、 健 康 教育 所 、 专 科 疾病 防治 所 (站 ) 

3. 各 级 政府 所 属 的 妇幼 保健 所 ( 院 、 站 )、 母 婴 保 健 机 构 、 儿 童 保健 机 构 、 血 站 (血液 中 
心 . 中 心血 站 ) 

(十 ) 非 营利 性 社会 福利 设施 用 地 

1. 福利 性 住宅 

2. 综合 性 社会 福利 设施 

3. 老年 人 社会 福利 设施 

4. 儿童 社会 福利 设施 

5. 残疾 人 社会 福利 设施 

6. 收容 遗 送 设施 

7. 殡葬 设 施 


三 、 国 家 重点 扶持 的 能 源 、 交 通 、 水 利 等 基础 设施 用 地 


(十 一 ) 石 油 天 然 气 设施 用 地 
1. 油 ( 气 ,水 ) 井 场 及 作业 配套 设施 
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2. 油 ( 气 、 汽 水 ) 计 量 站 、 转 接站 、 增 压 站 、 热 采 站 、 处 理 厂 ( 站 )、 联 合 站 、 注 水 ( 气 、 汽 ,化 
学 助 剂 ) 站 、 配 气 ( 水 ) 站 、 原 油 ( 气 ) 库 ,海上 油气 陆 上 终端 

3. 防腐 . 防 砂 、 钻 井 泥浆 ,三 次 采油 制剂 厂 ( 站 ) 材 料 配 制 站 ( 厂 、 车 间 )、 预 制 厂 ( 车 间 ) 

4. 油 ( 气 ) 田 机 械 、 设 备 、 仪 器 .管材 加 工 和 维修 设施 

5. 油气 ( 汽 ) ,水 集 输 和 传输 管道 ,专用 交通 运输 设施 

6. 油 ( 气 ) 田 物资 仓库 (站 ) 、 露 天 货场 ,废旧 料 场 、 成 品 油 ( 气 ) 库 (站 )、 液 化 气 站 

7. 供 排水 设施 、 供 配 电 设施 .通讯 设施 

8. 环境 保护 检测 污染 治理 ,废旧 料 ( 物 ) 综 合 处 理 设施 

9. 消防 ,安全 、 保 卫 设 施 。 


(十 二 ) 煤炭 设施 用 地 

1. 矿井 、 露 天 矿 、 煤 炭 加 工 设施 , 供 伴生 矿物 开采 与 加 工场 地 

2. 矿井 通风 、 抽 放 瓦 斯 煤层 气 开 采 、 防 火 灌浆 、 井 下 热 害 防治 设施 

3. 采掘 场 与 朴 干 设施 ( 含 控制 站 ) 

4. 自 备 发 电厂 ,热电 站 、 输 变 电 设施 

5. 矿区 内 煤炭 机 电 设备 .仪器 仪表 配件、 器 材 供应 与 维修 设施 

6. 矿区 生产 供水 供电、 燃气 、 供 气 .通讯 设施 

7. 矿山 救护 消防 防护 设施 

8. 中 心 试 验 站 

9. 专用 交通 、 运 输 设施 

(十 三 ) 电力 设施 用 地 

1. 发 ( 变 ) 电 主 厂房 设施 及 配套 库房 设施 

2. 发 ( 变 ) 电 厂 (站 ) 的 专用 交通 设施 

3. 配套 环保 、 安 全 防护 设施 

4. 火力 发 电工 程 配 电 装 置 、 网 控 楼 、 通 信和 楼、 微波 塔 

5. 火力 发 电工 程 循环 水 管 ( 沟 ) ,冷却 塔 ( 池 ) ,阀门 井 水 工 设施 

6. 火力 发 电工 程 燃料 供应 、 供 热 设 施 ,化 学 楼 、 输 煤 综合 楼 ,启动 锅炉 房 、 空 压 机 房 

7. 火力 发 电工 程 乙 抉 站 、 制 氢 ( 氧 ) 站 ,化 学 水 处 理 设施 

8. 核能 发 电工 程 应急 给 水 储存 室 、 循 环 水 泵 房 、 安 全 用 水 泵 房 、 循 环 水 进 排水 口 及 管 
沟 .加 毛 间 、 配 电 装 置 

9. 核能 发 电工 程 燃油 储 运 及 油 处 理 设施 

10. 核能 发 电工 程 制 氢 站 及 相应 设施 

11. 核能 发 电工 程 淡水 水 源 设 施 , 净 水 设施 污水、 废水 处 理 装置 

12. 新 能 源 发 电工 程 电机 ,有 厢 变 、 输 电 ( 含 专用 送出 工程 ) .变电站 设施 ,资源 观测 设施 

13. 输 配 电线 路 塔 ( 杆 ) , 巡 线 站 、 线 路 工区 ,线路 维护 ,检修 道路 

14. 变 ( 配 ) 电 装置 ,直流 输电 换 流 站 及 接地 极 

15. 输 变 电 、 配 电工 程 给 排水 、 水 处 理 等 水 工 设施 
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16. 输 变 电工 区 、 高 压 工 区 


(十 四 ) 水 利 设施 用 地 
1. 水 利 工程 用 地 : 包括 挡 水 、 汇 水 建筑 物 .引水 系统 、 尾 水 系统 、 分 洪 道 及 其 附属 建筑 
物 , 附 属 道路 、 交 通 设施 ,供电 、 供 水 、 供 风 、 供 热 及 制冷 设施 
. 水 库 淹没 区 
.堤防 工程 
. 河道 治理 工程 
. 水 疗 、 泵 站 、 涵 洞 桥 梁 、 道 路 工程 及 其 管 护 设施 
， 鞭 滞洪 区 、 防 护林 带 、 滩 区 安全 建设 工程 
. 取水 系统 : 包括 水 曾 、 堰 、 进 水 口 、 泵 站 、 机 电 井 及 其 管 护 设施 
. 输 ( 排 ) 水 设施 ( 含 明 渠 . 暗 渠 隧道. 管道 . 桥 、 渡 槽 、 倒 虹 、` 调 蓄 水 库 \ 水 池 等 )、 压 ( 抽 、 
排 ) 泵 站 、 水 厂 
9 防汛 抗旱 通信 设施 ,水 文 . 气 象 测报 设施 
10. 水 土 保持 管理 站 、 科 研 技术 推广 所 (站 ) ,试验 地 设施 


(十 五 ) 铁路 交通 设施 用 地 

1. 铁路 线路 ,车 站 及 站 场 设施 

2. 铁路 运输 生产 及 维修 .养护 设施 

3. 铁路 防洪 防冻、 防雪 、 防 风沙 设施 ( 含 苗 团 及 植被 保护 带 )、 生 产 防疫 、 环 保 、 水 保 
设施 


AmvwS 


4. 铁路 给 排水 .供电 、 供 暖 .制冷 .节能 ,专用 通信 、 信 号 、 信 息 系统 设施 
5. 铁路 轮渡 、 码 头 及 相应 的 防风 、 防 浪 堤 、 护 岸 、 栈 桥 、 渡 船 整备 设施 
6. 铁路 专用 物资 仓储 库 ( 场 ) 
7. 铁路 安全 守备 .消防 .战备 设施 
(十 六 ) 公路 交通 设施 用 地 
1. 公路 线路 桥梁、 交叉 工程 .隧道 和 渡口 
2. 公路 通信 监控、 安全 设施 
3. 高 速 公 路 服务 区 (区 内 经 营 性 用 地 除外 ) 
4. 公路 养护 道班 (工区 ) 
5. 公路 线路 用 地 界外 设置 的 公路 防护 .排水 、 防 洪 、 防 雪 、 防 波 、 防 风沙 设施 及 公路 环境 
保护 ,监测 设施 


(十 七 ) 水 路 交通 设施 用 地 

1 码头、 栈桥、 防波堤 、 防 沙 导 流 堤 . 引 堤 、 护 岸 ` 围 堰 水 工 工程 
2. 人 工 开 挖 的 航道 . 港 池 、 锚 地 及 停泊 区 工程 

3. 港口 生产 作业 区 

4. 港口 机 械 设备 停放 场地 及 维修 设施 
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. 港口 专用 铁路 .公路 ,管道 设施 
. 港口 给 排水 供电 、 供 暖 ,节能 、 防 洪 设施 
. 水 上 安全 监督 (包括 沿海 和 内 河 ) 、 救 助 打捞 、 港 航 消防 设施 
. 通讯 导航 设施 、 环 境 保护 设施 
. 内 河 航运 管理 设施 .内河 航运 枢纽 工程 .通航 建筑 物 及 管理 维修 区 

(十 八 ) 民用 机 场 设施 用 地 

1. 机 场 飞行 区 

2. 公共 航空 运输 客 、 货 业务 设施 : 包括 航 站 楼 、 机 场 场 区 内 的 货运 库 ( 站 )、 特 殊 货物 
(危险 品 ) 业 务 仓库 

3， 空 中 交通 管理 系统 
4. 航 材 供应 .航空 器 维修 、 适 航 检查 及 校 验 设施 
5. 机 场地 面 专用 设备 、 特 种 车 辆 保障 设施 
6. 油料 运输 ,中转 、 储 油 及 加 油 设施 
过 
8. 
9. 


加 oo 站 口 吊 


消防 、 应 急救 援 ,安全 检查 、 机 场 公用 设施 
环境 保护 设施 : 包括 污水 处 理 、 航 空 垃圾 处 理 、 环 保 监 测 、 防 噪声 设施 
训练 机 场 、 通 用 航空 机 场 、 公 共 航 运 机 场 中 的 通用 航空 业务 配套 设施 


、 法 律 ,行政 法 规 规定 的 其 他 用 地 


(十 九 ) 特殊 用 地 

1. 监狱 

2. 劳教 所 

3. 戒毒 所 、 看 守 所 、 治 安 拘留 所 、 收 容 教育 所 


附录 F 限制 用 地 项 目 目录 (2012 年 版 ) 


一 、 党 政 机 关 新 建 办 公 楼 项 目 


1. 中 央 直 属 机 关 、 国 务 院 各 部 门 、 省 (区 ,市 ) 及 计划 单列 市 党 政 机 关 新 建 办 公 楼 项 目 : 

2. 中 央 和 国家 机 关 所 属 机 关 事 业 单位 新 建 办 公 楼 项 目 : 须 经 国家 发 展 改 革 委 批准 (使 
用 中 央 预 算 内 投资 7000 万 元 以 上 的 , 须 经 国务 院 批准 ) 

3. 省 直 厅 (局 ) 级 单位 和 地 、 县 级 党 政 机 关 新 建 办 公 楼 项 目 : 须 经 省 级 人 民政 府 批准 

4. 地 、 县 级 党 政 机 关 直 属 单位 和 乡镇 党 政 机 关 新 建 办 公 楼 项 目 : 须 经 地 级 人 民政 府 
(行署 ) 批 准 


二 、 城市 主干 道路 项 目 


用 地 红线 宽度 (包括 绿化 带 ) 不 得 超过 下 列 标准 : 小 城市 和 建制 镇 40m, 中 等 城市 55m， 
大 城市 70m。200 万 人 口 以 上 特大 城市 主干 道路 确 需 超过 70m 的 ,城市 总 体 规划 中 应 有 专 
项 说 明 


三 、 城市 游 敌 集会 广场 项 目 


用 地 面积 不 得 超过 下 列 标准 : 小 城市 和 建制 镇 1hm? ,中 等 城市 2hm? ,大 城市 3hm?， 
200 万 人 口 以 上 特大 城市 5hm? 。 


四 、 住 宅 项 目 


1. 宗 地 出 让 面积 不 得 超过 下 列 标准 : 小 城市 和 建制 镇 7hm? ,中 等 城市 14hm? ,大 城 
市 20hm? 
2. 容积 率 不 得 低 于 1.0( 含 1.0) 


五 、 农 林业 项 目 


1. 普通 刨花板 ,高 中 密度 纤维 板 生产 装置 不 得 低 于 以 下 规模 : 单线 5 万 mV/a 

2. 木质 人 刨花板 生产 装置 不 得 低 于 以 下 规模 : 单线 3 万 mV/a 

3. 松香 生产 不 得 低 于 以 下 规模 : 1000t/a 

4. 一 次 性 木 制 品 与 木 制 包装 的 生产 和 使 用 : 不 得 以 优质 林木 为 原料 ; 木 竹 加 工 项 目 : 
木 竹 加 工 综 合 利用 率 不 得 偏 低 

5. 胶合 板 和 细 木 工 板 生产 线 : 不 得 低 于 1 万 ms/a 

6. 根雕 制造 : 不 得 以 珍稀 植物 为 原料 
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7. 珍贵 源 危 野生 动 植物 加 工 : 不 得 以 野外 资源 为 原料 


六 、 黄 金 项 目 


1. 独立 氰 化 不 得 低 于 以 下 标准 : 日 处 理 金 精 矿 100t, 原 料 自 供 能 力 50% 

2. 独立 黄金 选矿 厂 不 得 低 于 以 下 标准 : 日 处 理 矿石 200t, 配 套 采 矿 系统 

3. 火 法 冶炼 不 得 低 于 以 下 规模 : 日 处 理 金 精 矿 100t 

4. 独立 堆 浸 场 不 得 低 于 以 下 规模 : 东北 、 华 北 西北 地 区 年 处 理 矿石 10 万 t+、 华东 ,中 
南 ,西南 年 处 理 矿石 20 万 t 

5. 采 选 不 得 低 于 以 下 规模 : 日 处 理 岩 金 矿 石 100t 

6. 砂 金 开 采 不 得 低 于 以 下 规模 : 年 处 理 砂 金 矿 砂 30 万 ms 


七 、 其 他 项 目 
下 列 项 目 禁止 占用 耕地 , 亦 不 得 通过 先行 办 理 城市 分 批 次 农用 地 转 用 等 形式 变相 占用 
耕地 。 
.机 动车 交易 市 场 .家 具 城 建材 城 等 大 型 商业 设施 项 目 
. 大 型 游乐 设施 .主题 公园 (影视 城 )、 仿 古城 项 目 
. 大 套 型 住宅 项 目 ( 指 单 套 住房 建筑 面积 超过 144m? 的 住宅 项 目 ) 
.赛车 场 项 目 
,公墓 项 目 
.机 动车 训练 场 项 目 


中 mn 证 


